Bogota, 12 de agosto de 2013 '

Honorables Magistradas v Magistrados
Corte Constitucional de Colombia
Sala Plena

t. 5. .

Referemeia: Accion publica de iconstitucionalidad
contra los articulos 2% tpaccial), 59, 7°, 8%, 97 (parcial),
P Gparciad ), 15, 16, 17,18, 19 v 26 (parcial) del Acto

Legislativo No. 02 de 2015,

Demandante: Lduardo Montealegre Lvnett,

Respetadas Magistradas vy Magistrados,

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT. Piscal General de la Nacion,
identificado con la cédula de ciudadania No. 6.000.512 de San Antonio
(‘Tolima), actuando en culidad de ciudadano v en ejercicio de la accion publica
de inconstitucionalidad  consagrada en los articulos 40.6 v 241.1 de la
Constitucion Politica de 1991, solicito de la manera mas respetuosa, la
declaratoria de inexequibilidad de los articulos 2% (parcial), 4°, 5°, 7°, 87, 9°
(parcial), 11 (parcial). 15,16, 17,18, 19 v 26 (parcial) del Acto Legislativo 2
de 2015 “por medio del cual se adopta una reforma de equilibrio de poderes y

reajuste institucional v se dictan otras disposiciones™.

Fste escrito tiene por objeto exponer los fundamentos de mi peticion, los cuales
se basan, principalmente, en: i) el desconocimiento de los principios de
consecutividad e identidad flexible en el vamite de los articulos del acto
legislativo por medio de los cuales se modificd el sistema de investigacion y
juzgamiento de los aforados constitucionales, se amplio el periodo de los
actuales magistrados de la Sala furisdiccional Disciplinaria del Consejo

Superior de la Judicatura, se establecio fa formula de transicion del sistema de



3. Vulneracion de los principios de consecutividad e identidad flexible
al inciwir normas transitorias que reformaron esencialmente ¢l texto

de otras normas debatidas v aprobadas

Finalmente. ¢l Congreso de la Repablica incluyo durante la segunda vuelta del
tramite del Acto Legislativo 02 de 2015 unas normas transitorias, por medio de
las cuates se introdujeron cambios esenciales al texto de las normas debatidas v
aprobadas en la primera vuelta, Especilficamente, en el pardgralo transitorio del
articulo 82 v en ol articulo 18 del Acto Legislativo 02 de 2015 se establecieron
reformas esenciales que no fueren debatidas ni aprobadas en la primera vuelta

del Acto Legislativo.

-0 fa primera de estas normas, se establecio la formula de transicion del sistema
de juzgamiento de los altos funcionarios del Estado. En la segunda, se establecio
la forma en que operaria la transicion del sistema de gobierno y administracion
judicial. Sin embargo, las normas finalmente aprobadas no fueron objeto de
debate v deliberacion durante las dos vueltas que componen el tramite
legislativo. Por esta razon, en las pretensiones de esta demanda se solicitard la
inexequibilidad de las normas transitortas mencionadas y de la totalidad de la
reforma al sistema de gobierno y administracion del poder judicial por pérdida

de unidad, integridad v coherencia del sistema normativo.

B. SEGUNDO CARGO. Vulneracion del principio de unidad de
materix. Todas las disposiciones relativas al sistema de gobierno y
administracion de {a rama judicial v al control disciplinario de los
servidores puablicos que a integran introducidas por medio del Acto
Legislativo 2 de 2015, no guardan relacion de conexidad alguna con
el niacleo de Ia reforma. Por esta razon, deben declararse
inexequibles los articulos 11 (parcial), 15, 16,17, 18,19 y 26 (parcial)
del Acto Legislativo No. 02 de 2015

51 bien esta reforma constitucional aborda multiples temas que carecen de
conexidad, una lectura juiciosa de sus contenmidos y objetivos permite concluir
razonablemente que el asunto que en ella predomina es la moditicacion del
sistema de frenos v contrapesos de los poderes pablicos. Siinterpretamos las
multiples reformas incorporadas en el Acto Legislativo 02 de 2015 relativas al
sistema de gobierno v oadministracion de la rama judicial y al control

disciplinario de sus funcionarios v empleados, estas no guardan relacion de



conexidad alguna (ni causal, m eleologica, nm sistémica) con ¢l asunto

preponderante de ta reforma constitucional.

A este respecto, en el acapite I (concepto de la violacion) literal A, de esta
demanda se expondra detalladamente que, en efecto, las nuevas disposiciones
relacionadas con el sistema de gobierno v administracion del poder judicial y
con el régimen disciplinarto de los funcionarios y empleados que lo integran no
buscan constituir de ninguna manera un contrapoder para los otros organos
estatales, i crear mecanismos de colaboraciédn armoénica entre ellos. Por
consiguiente, no puede atirmarse que fueron adoptadas con el objetivo de

“reequilibrar los poderes™.

Adicionalmente, se demostrard que para ¢l cumplimiento del fin original del
Acto Legislativo no resultaba necesario modificar el sistema de administracion
de la rama judicial, ajustar su forma de goblerno ni alterar el régimen
disciplinario de tuncionarios v empleados vinculados a ella, va que. de un lado,
estos cambios no tienen el potencial de aumentar o disminuir el poder que esta
rama ejerce frente a las demas, v de otro, Tas normas moditicadas se encuentran
ubicadas en capitulos independientes cuya relorma tampoco era idonea para
realizar la voluntad ortginal del constituyente derivado.

[n consecuencia, en las pretensiones de esta demanda se solicitara la
declaratoria de mexequibilidad de los articulos TE (parcial), 15, 16, 17,18, 19y
26 (parcial) del Acto Legislativo No. 02 de 2015, porque con ellos se vulnero

¢l principio de unidad de materia,

C.TERCER CARGO. La creacion de 1a Comision de Aforados y la
climinacion del antejuicio politico para el juzgamiento de algunos
funcionarios del Estado sustituyen dos pilares esenciales de la
Constitucion: El principio de Estado de Derecho y el sistema de
frenos v contrapesos. Asimismo, las disposiciones sobre la
competencia transitoria para asumir el conocimiento de los procesos
disciplinarios contra los empleados de la rama judicial sustituyen el
debido proceso v los principios que deben orientar el ejercicio de la

funcion puablica

Este cargo tiene dos grandes componentes. De un lado, se explicard por qué la
creacion de la Comision de Aforados v la eliminacion del antejuicio politico

N



para el juzgamiento de algunos funcionarios del Estado desconocen el principio
de Lstado de Derecho v el sistema de frenos y contrapesos, situacion gue
constituve una sustitucton de la Constitucion. Por otra parte, en este cargo se
analizara como la asignacion wansitoria a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria
del Consejo Superior de la Judicatura para asumir el conocimiento de Jos
procesos disciplinarios contra los empleados de Ta rama judicial sustituye dos
pilares esenciales de la Constitucion: el derecho tundamental al debido proceso

v los principios que deben orientar el correcto ejercicio de la funcion publica.

I. Sustitucion de la Constitucion con la creacion de la Comision de
Aforados v la eliminacion del antejuicio politico para el juzgamiento

de alopunos funcionarios del Estado

El constituyente  de 1991 considero que  para proteger  los  derechos
fundamentales ¢ imponer limites reales al poder politico era necesario disminuir
al maximo su poder discrecional. Por ello, diseid un modelo de Lstado de
Derecho robusto. en el cual las relaciones entre el Estado y sus ciudadanos

deben desarvollarse a iraves de los cauces del derecho.

Uin resultado de este diserio del constituyente primario fue la incorporacion de
una serie de controles, contrapesos v frenos al interior de los Organos del Estado
para evitar que alguno de ellos desbordara sus competencias. La existencia de
ese sistema equilibrado de distribucion de poderes es un requisito indispensable

para nuestro stado de Derecho.

I'n esta demanda se sostendrd que la retorma constitucional desarrollada por
medio del Acto Legiskativo 02 de 2015 sustituyo los mencionados principios
constitucionales del Estado de Derecho, la separacion de poderes y el sistema

de frenos y contrapesos por dos razones.

En primer lugar, porque la Comision de Aforados creada por medio del Acto
[Legislativo demandado no estd sujeta a ningun control legal ni constitucional
diferente al de su propio nominador, v debido a la falta de control v a las
facultades que le fueron asignadas, puede interferir de manera grave en la

independencia del poder judictal.

En efecto, la reforma constitucional le asigna a la Comision de Aforados la

funcion de investigar v oacusar ante la Camara de Representantes a los

)



magistrados de las Altas Cortes y al Fiscal General de la Nacion por faltas
disciplhinarias de indignidad por mala conducta. Se sigue, que el procedimiento
disentado para el juzgamiento de estos aforados vulnera su derecho al debido
proceso, porque les impide practicar v controvertir las pruebas que se recauden
en st contra en la etapa de juicio v presentar cualquier recurso o accion en contra

de la decision que proficra en segunda instancia el Senado de la Repuablica.

Esta vulneracion a los derechos fundamentales de los aforados constitucionales
genera un desbalance en el sistema de equilibrio de poderes en contra de la
Rama Judicial porque le permite al Congreso de la Republica suspender o
destituir a los maximos representantes de esa rama del poder publico, sin que

pueda ejercerse algun tipo de control contra esa decision.

Adicionalmente, en el Acto Legislativo 02 de 2015 se le asigna a la Comision
de Aforados la competencia para investigar y acusar por la comiston de delitos
a los magistrados de las Altas Cortes y al Fiscal General de Ja Nacion. Esta
facultad es contraria al principio de reserva judictal en la atectacion de derechos
[undamentales durante los procesos penales, porque la Comision de Aforados
no esta adscerita a ninguna rama del poder publico v, por lo tanto, no es una

autoridad judicial.

Ademas, esta situacion vulnera el derecho al debido proceso de las personas
investidas de fucro constitucional v gencra un desequilibrio en contra del poder
de la Rama Judicial. En efecto, en el Acto Legislativo 02 de 2015 se asigno la
competencia de afectar los derechos fundamentales de los magistrados de las
Altas Cortes v del Fiscal General de la Nacion a una entidad que no hace parte
de la Rama Judicial. Esta disposicidn es contraria a las normas constitucionales
que establecen la reserva judicial para la afectacion de los derechos

tundamentales.

Esta contradiccion puede interpretarse como un conflicto entre principios
constitucionales, el cual podria ser resuelto por medio de técnicas de
Interpretacion constitucional como la ponderacion. Sin embargo, en este caso la
tensio no puede resolverse porque cualquier resultado sustituye la Constitucion.

Por una parte, se podria concluir que debe prevalecer el principio de reserva
judicial en la alectacion de derechos fundamentales durante el proceso penal.
En este caso, dado que la Comision de Aforados no hace parte de la rama

judicial, no podria realizar una adecuada investigacion y tampoco existiria un



Juez compelente que la autorice a realizar atectaciones medias o intensas a los
derechos fundamentales. Esta circunstancia genera que el sistema creado sea

totalmente moperante.

Por otra parte, si se concluye que la Comision si puede afectar derechos
fundamentales. estd susttuyéndose el principio constitucional segun el cual la
atectacion media ¢ intensa de derechos constitucionales tiene reserva judicial.
Fn efecto. esta posibilidad implica que una institucion que no hace parte de la
rama judicial, realice injerencias en derechos tundamentales de las personas.
Como puede verse. cualquiera de las posibles soluciones genera consecuencias
contrarias al Estado de Derecho, situacion que constituye una sustitucion de la

Constitucion.

Adicional a lo anteror, ¢l disefio de esta Comiston puede afectar la neutralidad
en el desempeno de sus funciones, ya que al ser disciplinada por el propio
Congreso pierde su independencia y neutralidad, que es un presupuesto basico
del Estado de Derecho, ya que un ciudadano solo puede ser juzgado por las
normas prexistentes, sin la injerencia de ningtn poder politico diferente al poder
judicial. En consecuencia, en las pretensiones de esta demanda se solicitara la
declaratoria de inexequibilidad de los articulos 2° (parcial), 7°, 8% y 9 (parcial)
del Acto Legislauve 02 de 2015, porque con su consagracion el Legislador

Nacional excediéd sus competencias como constituyente derivado.

fLa eliminacion del antejuicio politico debilita a las instituciones que

integran la Rama Judicial

Fn segundo lugar, se sostendrd que ta eliminacion del antejuicio politico
dispuesto originalmente en la Constitucidon de 1991 para el juzgamiento de los
magistrados de las altas Cortes y del Fiscal General de la Nacion rompe con el
principio de separacion y equiibrio entre los poderes pablicos, porque deja
expuestos a estos funcionarios a presiones e injerencias indebidas en el ejercicio
de sus funciones, situacion que finalmente debilita el poder de las instituciones

que ellos representan.

Dicha alteractdn a la estructura basica del modelo de juzgamiento contenido en
la Constitucion se acentta con ¢l hecho de que el Presidente de la Republica y
los miembros de la Comiston de Aforados seran investigados y acusados ante

¢l Senado por la Camara de Representantes. lo cual implica una concentracion



indebida de poder en una de las ramas del poder publico en desmedro de otra:
la Rama Judicial. Esto es claramente incompatible con el sistema de pesos v
contrapesos v con los demas sistemas de juzgamiento establecidos en nuestra

Carta Politica que desarrollan el principio de Estado de Derecho.

Por lo tanto, ¢l Congreso de Ta Reptblica, al haber aprobado los articulos 59, 77
y 8% del Acto Legislativo 02 de 2015, desbordo el poder de reforma del que es
titular v acabo por derogar parcialmente uno de los elementos esenciales de la
Constitucidn de 1991, cual ¢s ¢l del principio de separacion y equilibrio entre
los poderes publicos. Por estas razones, en las pretensiones de esta demanda se
solicitard que se declare la nconstitucionalidad de los articulos antes

mencionados.

2. Sustitweién de fa Constitucion con las disposiciones sobre la
competencia transitoria de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura para asumir el conocimiento de
los procesos disciplinarios contra los empleados de la Rama Judicial

De acuerdo con lo expuesto en torno al poder mitado de retorma constitucional
que tiene e Congreso v al test de sustitucion, en este subacipite se expondran
las razones por las cuales ¢l pardgrafo transitorio 1° del articulo 19 de la reforma
de equilibrio de poderes y reajuste institucional, al dejar serios vacios en
relacion con la bntdad competente para continuar con el tramite 'y
conocimicnto de los procesos disciplinarios contra empleados de la Rama
Judicial mientras se posesionan los magistrados de la Comision Nacional de

Disciplina Judicial, sustituye Ta Constitucion en dos sentidos:

(1) De un lado. desconoce el derecho tundamental al debido proceso y algunas
garantias derivadas de este”, en relacion con los empleados de esa rama del
poder publico que estan siendo investigados disciplinariamente por la Direccion
de Control Disciplinario de la Fiscalia General de la Nacion, por jueces y
magistrados con potestad disciplinaria y por la Procuraduria General de la

Nacion en ejercicio del poder disciplinario preferente.

(i11) De otro lado, porque tal disposicion, genera una especie de “impunidad
disciplinaria™ que desconoce los principios que deben orientar el ejercicio de la

- Como la competencia. ¢l jues materal y eb derecho a ser “juzgados™ en un plazo razenable, las cuales no solo
se predican de las actuactones judicizles sino también de las de cardcter administrativo.

Q



[uncion publica. esta Ultima en tanto objeto de proteccion del derecho
disciplinario, pues deja un vacio temporal de competencia para asumir el
conocimiento de los procesos que actualmente estan en curso en contra de
empleados de la rama judicial, iniciar nuevos procesos en contra de ellos o dar
gamite a las quejas disciplinarias que frente a su conducta se presenten desde
que entré en vigeneia el Acto Legislativo 02 de 2015 y hasta que se posesionen

fos miembros de la comision Nacional de Disciplina Judicial.

F-n electo, con la reforma de equilibrio de poderes v reajuste institucional, el
constituyente derivado olvidé que si bien la Sala Jurisdiccional Disciplinaria
del Consejo Superior de la Judicatura ejerce el control disciplinario respecto de
los funcionarios de la Rama Judicial’, los empleados de esa rama del poder
tenian un réeimen disciplinario distinto, de caracter administrativo, sujeto al
control disciplinario preferente de la Procuraduria General de la Nacion, que

fue modificado con la reforma.

Fin ese contexto, la Direccion de Control Disciplinario de fa Fiscalia General de
la Nacion viene ejerciendo el control disciplinario de los empleados de la
Entidad’, varios jucces y magistrados tramitan procesos disciplinarios en contra
de los empleados que estan a su cargo v la Procuraduria General de la Nacion,
en ejercicio de su poder disciplinario preferente, ha asumido algunas de las

investigaciones disciplinarias contra empleados de la Rama Judicial.

I'n ese orden de ideas, con fa redaccion del paragrafo transitorio 1° del articulo
19 del Acto Legislativo que se demanda en esta oportunidad, queda un enorme
vacio en relacidn con la situacion de los procesos disciplinarios contra los
empleados de la Rama Judicial que actualmente estin en curso en la Direccion
de Control Disciplinario de la Fiscalia General de la Nacion y en otras
dependencias y. adicionalmente, surge una incertidumbre frente a las quejas y/o
conductas disciplinarias que comprometan a empleados de esa misma rama y
que se presenten o tengan lugar en el lapso comprendido desde que entr6 en
vigencia el acto legislativo v hasta que se posesionen los magistrados de la

Comision Nacional de Disciplina Judicial.

Ty 270 de 19900 Articulo 1230 P los servidores de B Rama Jwdicial segin la naturaleza de sus funciones.
Tienen la calidad de funcionarios los Magistrados de las Corporaciones Judiciales, los Jueces de la Republica
y dos Fiscales. Son empleados las demas personas que ocupen cargos en las Corporaciones vy Despachos
Judiciales y en los drganos v entidades administrativas Jde fa rama judicial. La administracion de justicia es un
servicio publico esencial,

T Esa Direceion tiene aproviniadaniente

SO0 Procesos st Cargo,
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[.o anterior rifie con las garantias y derechos procesales de los empleados que
estan siendo investigados disciplinariamente”® y va en contra del correcto
funcionamiento de las instituciones v del ejercicio de la funcion publica que es,

justamente, el objeto de proteccion del derecho disciplinario.

" lales camo Ja competencia, el juey natural v el derecho iser juzgados ¢n un plazo razonable.



i, NORMAS DEMANDADAS

A continuacion transcribo v subrayo las disposiciones acusadas en los cargos
segindo, tercero y cuarto de ¢sta demanda, de acuerdo con su publicacion en el
Diario Oficial No. 49360 det 1° de julio de 2015, En el primer cargo se
demanda la towalidad de la retorma constitucional, razon por la cual en el anexo
No. | de este documento se transcribira integralmente ¢l texto del Acto

Legislativo 02 de 2015:

“Acte Legislativo 02 de 2015
(Julio 17)

Por medio del cual se adopta una reforma de equilibrio de poderes y

reajuste instituctonal y se dictan otras disposiciones
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 2°. Fl articulo 126 de la Constitucion Politica quedara asi:

[.os servidores publicos no podran en ejercicio de sus funciones, nombrar,
postular, ni contratar con personas con las cuales tengan parentesco hasta
el cuarto grado de consanguinidad. segundo de afinidad, primero civil, o

con quien estén ligados por matrimonio o union permanente.

Tampoco podran nombrar ni postular como servidores publicos, ni
celebrar contratos estatales, con quienes hubieren intervenido en su
postulacion o designacion, ni con personas que tengan con estas los

mismos vinculos senalados en ¢l inciso anterior.

Se exceptian de lo previsto en este articulo los nombramientos que se
hagan en aplicacion de las normas vigentes sobre ingreso o ascenso por

meritos en cargos de carrera.

Salvo los concursos regulados por la ley, la eleccion de servidores publicos
atribuida a corporaciones publicas deberd estar precedida de una
convocatoria publica reglada por la ley, en la que se fijen requisitos y
procedimientos que garanticen los principtos de publicidad. transparencia,



participacion ciudadana, cqudad de género y criterios de mérito para su

selecerdn.

Quien hava ejercido en propiedad alguno de los cargos en la siguiente hista,
no podra ser reelegido para el mismo. Tampoco podra ser nominado para
otro de estos cargos, ni ser elegido a un cargo de eleccion popular, sino un

ano después de haber cesado en el ejercicio de sus funciones:

Magistrado de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia,
del Consejo de bstado, de fa Comision Nacional de Disciplina Judicial,
Micmbiro de la Comision_de Atorados, Miembro del Consejo Nacional
Flectoral, Fiscal General de la Nacion, Procurador General de la Nacion,

Defensor del Pueblo, Contralor General de la Repuablica y Registrador

Nacional del Fstado Crvil.

ARTICULO 5°. Fl articulo 174 de la Constitucion Politica quedara asi:

Articulo 174, Corresponde al Scnado conocer de las acusaciones que
formule la Camara de Representantes contra el Presidente de {a Republice

¢ quien haga sus veces v contra los miembros de la Comision de Aforados,

aungue hubieren cesado en el ejercicio de sus cargos. En este caso, serd

competente para_conocer los hechos u omisiones ocurridos en el

desempeno de los mismos.

ARTICULO 7°. El numeral tercero del articulo 178 de la Constitucion

Politica quedara asi:

3. Acusar ante el Senado. previa solicitud de la Comision de Investigacion
v Acusacion de la Camara de Representantes, cuando hubiere causas
constitucionales, al Presidente de la Repablica o a quien haga sus veces y

a los Miembros de la Comision de Aforados.

ARTICULQO 8°. Adicionese a la Constitucion Politica el articulo 178-A¢




Articulo 178-A. |.os Magistrados de la Corte Constitucional, de la Corte
Suprema de Justicia, del Consejo de Bstado, de la Comision Nacional de
Disciplina Judicial v el Fiscal General de la Nacion seran responsables por

cualguier intraccion a la lev disciplinaria o penal cometida en el ejercicio

de sus funciones o con ocasion de estas. Lin todo caso, no podra exigirseles

en ningun tiempo responsabilidad por los votos v opiniones emitidos en

sus providencias judiciales o consultivas, proferidas en ejercicio_de su

independencia tuncional, sin perjuicio de la responsabilidad a la que hava

lugar por avorecer indebidamente intereses propios o ajenos,

Una Comision de Aforados serd competente para investigar y acusar,
contorme a la lev v los principios del debido proceso. a los funcionarios

senalados en el inciso anterior, aungue hubieren cesado en el ejercicio de

sus carvos. I'n este caso. sera competente para conocer de los hechos u

omisiones ocurridos en el desempeno de los misimos.

Sila investieacion se refiere a faltas disciplinarias de indignidad por mala
conducta, la Comision de Aforados adelantara la investigacion y cuando
hubiere lupar, presentara la acusacion ante la Camara de Representantes.

En ningun caso se podran imponer otras penas que la de suspension o
destitucion del empleo. La deciston de fa Camara de Representantes podra
ser apelada ante el Senado de la Repiblica. El Congreso en ningln ¢aso

practicara pruebas. Contra la decision del Senado no procederda ningln

recurso ni accion.

Si Ja investigacion se refiere a delitos, la Comision de Aforados también

presentard la acusacion a la Corte Suprema de Justicia, para_que alli se

adelante el juzgamiento. I:n el caso de juicios contra magistrados de la

Corte Suprema de fusticia, los conjueces seran designados por el Consejo

de Estado.

[.a Comision contard con un plazo de sesenta dias para presentar la
acusacion cuando se trate de falta disciplinaria de indignidad por mala
conducta, v la Camara de Representantes tendra treinta dias para decidir,
I:n todo caso, la Comisidn podra continuar con la investigacion de la causa

criminal de haber lugar a ello v. de encontrar mérito para acusar, adelantara

el tramite previsto en el inciso antertor, en el tédrmino que disponga la ley.




[La Conusion estard conformada por _cinco miembros, elegidos por el

Conoreso en Pleno para periodos personales de ocho aios, de listas
enviadas por el Consejo de Gobierno Judicial v elaboradas mediante
convocatoria publica adelantada por la Gerencia de la Rama Judicial en los

terminos que disponga la lev.

Los miembros de la Comision de Atorados deberan cumplir con las
calidudes exigidas para ser Magistrados de la Corte Suprema de Justicia y

¢

eslardn sujetos al mismo réeimen de inhabilidades e incompatibilidades.

Las Salas Plenas de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de
Justicia, del Consejo de Estado v de la Comision Nacional de Disciplina
Judicial, podran solicitar a la Comision de Aforados la suspension de uno

de sus miembros mientras se decide la acusacion por faltas disciplinarias

de indienidad por mala conducta.

[ ley establecerd el procedimiento para determinar la responsabilidad

fiscal cuando los atorados seialados en este articulo ejerzan funciones

administrativas.

Paragrafo transitorio. Sin perjuicio de lo dispuesto en el numeral tercero
del articulo 178, la Comision de lnvesticacion vy Acusaciones de la Camara

de Representantes mantendrd, durante un ano contado a partir de la entrada

en vieencia del presente Acto Legislativo, la competencia para investigar

tos hechos ocurridos antes de la posesion de los magistrados de la

Comision de Atorados, que se le imputen a los atorados citados en ¢ste

articulo v a los magistrados del Consejo Superior de la Judicatura. La

Camara de Representantes  adoptara las  decisiones _administrativas

necesarias para que en ese lapso, los representantes investigadores puedan:

ay Dictar resolucion inhibitoria en los casos que no ameriten apertura

formal de investizacion cuando aparezca que la conducta no ha existido,

que es objetivamente atipica. que la accidon penal no puede iniciarse o que

esta demostrada una causal de ausencia de responsabilidad.

b) Remitir la investigacion a la autoridad competente si se trata de hechos

cometidos por [uera del ejercicio de sus funciones v el investigado hubiere

cesado en el ejercicio de su cargo.
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¢) Ordenar la apertura de¢ Investigacion cuando se encuentren_dados los

supuestos legales que lo amertten v remitirla a la Comision de Aforados

pard que asuma el proeeso.

d) Presentar la acusacion ante la Plenaria de la Camara de Representantes

en relacion con investigaciones abiertas, cuando se encuentren dados los

supuestos lecales que lo ameriten.

¢) Remitir a la Comision de Aforados todas las demas investigaciones, en

el estado en gue se encuentren, incluidas las adelantadas contra los

magistrados del Consejo Superior de la Judicatura,

Mientras Lo ley no adopte el procedimiento_aplicable, la Comision de

Aforados se regira por el iéeimen procesal utilizado en las investigaciones

que adelanta la Comision de Investigacion v Acusacion y las normas que

lo sustituyan v lo modifiguen.

ARTICULG 9%, Bl articulo 197 de la Constitucion Politica quedard asi:

Articulo 197. No podra ser elegido Presidente de la Repiblica el ciudadano
que a cualguier titulo hubtere ejercido la Presidencia. Esta prohibicion no
cobija al Vicepresidente cuando la ha ejercido por menos de tres meses, en
forma continua o discontinua, durante el cuatrienio. La prohibicion de la
reeleccion solo podra ser reformada o derogada mediante referendo de

iniciativa popular o asamblea constituyente.

No podra ser elegido Presidente de la Republica o Vicepresidente quien
hubicre incurrido en alguna de las causales de inhabilidad consagradas en
los numerales 1, 4 y 7 del articulo 179, ni el ciudadano que un ano antes
de la eleccidn hava tenido la investidura de Vicepresidente o ejercido

cualquiera de los siguientes cargos:

Ministro. Director de Departamento Administrativo, Magistrado de la
Corte Suprema de Justicia, de la Corte Constitucional, del Consejo de
bEstado, Comision Nacional de Disciplina Judicial, Miembro de la
Comision _de Aforados o del Consejo Nacional Llectoral, Procurador
General de la Nacion, Defensor del Pueblo, Contralor General de la
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Republica, Fiscal (reneral de la Nacion, Registrador Naclonal del Estado
Civil, Comandantes de las Puerzas Militares, Auditor General de la
Repuablica. Director General de la Policia, Gobernador de Departamento o
Alcalde,

ARTICULO 1. Kl articulo 231 de la Constitucion Politica quedara asi:

Articulo 231. T.os Magistrados de la Corte Suprema de Justicia y del
Consejo de Lstado seran elegidos por la respectiva Corporacion, previa
audiencia publica. de lista de diez elegibles enviada por el Consejo de
Gobierno Judicial tras una convocatoria publica reglada de confornmdad

con la ley v adelantada por la Gerencia de la Rama Judicial.

En el conjunto de procesos de seleccion de los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia v del Consejo de Estado se atendera el criterio de
equilibrio entre quienes provienen del ejercicio profesional, de la Rama

Judicial v de la academia.
La Corte Suprema de Justicia y ¢l Consejo de Estado reglamentaran la

formula de votacion vy el término en el cual deberan elegir a los

Magistrados que contormen la respectiva corporacion.

ARTECULO 15. i articulo 254 de la Constitucion Politica quedara asi:

Articulo 254. Il gobierno v la administracion de la Rama Judicial estaran
a carpo del Consejo de Gobierno Judicial vy la Gerencia de la Rama

Judicial. Estos organos ejerceran las funciones que les atribuya la ley con

el fin de promover el acceso a la justicia, la eticiencia de 1a Rama Judicial,

la tutela judicial efectiva v la independencia judicial,

El Consejo de Gobierno Judicial es el dérgano, encargado de definir las

politicas de la Rama Judicial de acuerdo con la ley v postular las listas v

ternas de candidatos gue la Constitucion le ordene. También corresponde
al Consejo de Gobierno Judicial regular los tramites judiciales v

administrativos que se adelanten en los despachos judiciales, en los




aspectos no previstos por el lepislador; expedir el reglamento del sistema
de carrera judicial v de la Comision de Carrera Judicial, cuya funcion sera

la vieilancia v control de la carrera; aprobar el provecto de presupuesto de

la Rama Judicial que deberd ser remitido al Gobierno;  aprobar el mapa

judicial; detinir la estructura organica de la Gerencia de la Rama Judicial;

supervisar a esta_entidad, v rendir cuentas por su_desempeno ante el

Congreso de la Repiblica.

Ll Consejo de Gobierno Judicial estara integrado por nueve miembros: los
presidentes de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia v
del Consejo de Estados; el gerente de la Rama Judicial, quien debera ser

prolesional con veinte anos de experiencia, de los cuales diez deberan ser

en administracion de empresas o en entidades publicas, v sera nombrado

por el Consejo de Gobierno Judicn] para un periodo de cuatro afios: un

representante de los magtstrados de los Tribunales v de los jueces, elegido

por ¢llos para un periodo de cuatro anos; un representante de los empleados

de la Rama Judicial elecido por estos para un periodo de cuatro anos; tres

micmbros permanentes de dedicacion exclusiva, nombrados por los demas

miembros del Consejo de Gobierno Judicial, para un periodo de cuatro

anos. Ninguno de los miembros del Consejo de Gobierno Judicial podra

ser reclegido.

L.os miembros permanentes de dedicacion exclusiva mencionados en el

mciso anterior estaran encarvados de la planeacion estratévica de la Rama

Judictal v de proponer al Consejo de Gobierno Judicial, para su
aprobaciaon. las politicas publicas de la Rama Judicial. Deberan tener diez

anos de experiencia en disefio, evaluacion o seguimiento de politicas

publicas, modelos de gestion o administracion publica. En su eleccion se

deberd aseeurar la diversidad de perfiles académicos v profesionales.

Lua lev estatutaria podra determinar los temas especificos para los cuales

los ministros del despacho Jos directores de departamento administrativo,

el Fiscal General de la Nacion, ast como representantes de académicos y

de los abousados litigantes participaran_en las reuniones del Consejo de

Gobierno Judicial.

ARTICULO 16. El articulo 235 de la Constitucidn Politica quedard asi:




Articulo 255, La Gerencia de la Rama Judicial es un oreano subordinado
al Consejo de Gobrerno Judicial v estara oreanizada de acuerdo con el

principio de desconcentracion territorial.

[.a Gerencia de la Rama Judicial es la encargada de ejecutar las decisiones

det Consejo de Gobierno Judicial, proveer apovo administrativo y logistico

a este organo, administrar la Rama Judicial. elaborar para aprobacidn del
Consejo de Gobierno Judicial el proyecto de presupuesto que deberd ser
remitido al Gobierno. v ejecutarlo de conformidad con la aprobacion que

hava el Congreso, elaborar planes v programas para aprobacion del

Consejo de Gobierno Judicial, formular modelos de gestion e implementar

los modelos procesales en el territorio nacional,  administrar la Carrers

Tudicial, organizar la Conusion de Carrera Judicial, realizar los concursos

y vigllar el rendimiento de los tuncionarios v los despachos. El Gerente de

la Rama Judicial representard legalmente a la Rama Judicial. Ejercera las

demas tunciones que le atribuya la lev.

ARTICULO 17. Derosuese el articulo 256 de la Constitucion Politica.

ARTICULG i 8. Transitorio. Bl Gobierno Nacional debera presentar antes
de 1 de octubre de 2013 un provecto de ley estatutaria para regular el

tuncionamiento de los oreanos de pobierno v administracion judicial.

[.as siguientes disposiciones regirdn hasta que entre en vigencia dicha ley

estlatutaria;

[. i.0s oreanos de goblerno v administracion judicial seran conformados

asi:

a) Los miembros del Consejo de Gobierno Judicial deberan ser designados

o electos dentro de dos meses contados a partir de la entrada en vigencia

de este Acto Legislativo. las elecciones del representante de los
magistrados de twibunal v los jueces v del representante de los empleados

udiciales seran realizadas por voto directo de sus pares de la Rama

Judicial.  Las  elecciones  seran  organizadas  por la  Comision
> ]

Interinstitucional de la Rama Judicial.

b) Los miembros permancentes v de dedicacton exclusiva del Consejo de
Gobiemno Judicial deberan ser elegidos dentro del plazo de dos meses
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posteriores a la eleccion o designacion de los demas miembros del primer

Consejo de Gobierno Judicial.,

Para la primera conformacion del Consejo de Gobierno Judicial, uno de

los tres miembros permanentes v de dedicacion exclusiva serd elegido para

un periodo de dos anos, v otro serd elegido para un periodo de tres afios.

¢) Para el primer Consejo de Gobierno Judicial, los miembros de éste,
excluvendo el Gerente de la Rama Judicial, tendran un plazo de dos meses

a partir de su eleccion, para elegir al Gerente de la Rama Judicial.

d) La Direccion Ejecutiva de Admuinistracion _Judicial en adelante se
denominara Gerencia de la Rama Judicial v todas Jas dependencias de
aquelia formaran parte de ésta. Todas las dependencias adscritas a la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura pasaran a formar
parte de la Gerencia de la Rama Judicial, sin perjuicio de lo que disponga

la ley o el Consejo de Gobierno Judicial.

¢) La Comision Interinstitucional de la Rama Judicial y la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, continuaran
ejerciendo sus lunciones hasta que sea integrado el Consejo de Gobierno
Judicial v sea elegido el Gerente de la Rama Judicial. Estos organos

deberan realizar una rendicion de cuentas sobre el ejercicio de sus

funciones contempladas en la ley dentro de los dos meses siguientes a la

entrada en vigencia del presente Acto Legislativo.

0 Las Salas Administrativas de los Consejos Seccionales de la Judicatura

v las Direcciones Ejecutivas Seccionales de Administracion Judicial

continuaran ejerciendo sus funciones hasta que se expida la lev estatutaria.

También ejercerdan la funcion previsia en el articulo 85, numeral 18, de la
Ley 270 de 1996.

o) Se garantizaran. sin soelucién de continuidad, Jos derechos de carrera de
los Magistrados v empleados de las Salas Administrativas de los Consejos
Seccionales de la Judicatura, mediante la incorporacion, transformacion o

vinculacion en cargos de las corporaciones judiciales o cualquier otro de

ieual o superior categoria, seeun lo defina la ley estatutaria. También se

carantizan los derechos de carrera de los empleados del Consejo Superior

de la ludicatura.
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h) Los concursos de méritos gue en la actualidad adelanta la Unidad de

Carrera Judicial seguiran su tramite por parte de la Gerencia de la Rama

Judicial sin solucton de contunuidad.

2. Mientras se expide la ley estatutaria, el Consejo de Gobierno Judicial

cjereerad las funciones previstas en el articulo 79, numerates 1,2, 4, 5,6y
7. articulo 85, numerales 5.6, 9. 10, 13,19, 22 25, 27 v 29: articulo 88,

numerales 2 v 4 v articulo 97, numerales | v 2 de la Ley 270 de 1996.

Ademas reglamentarda provisionalmente los procesos de convocatoria

publica que deba adelantar la Gerencia de la Rama Judicial.

3. Mientras se expide la lev estatutarta, la Gerencia de la Rama Judicial

ejercera las funciones previstas en el articulo 79, numeral 3; articulo 85,
numerales .3, 4 & 1112 14,1516, 17,20, 21, 24 v 28; articulo 88,
numeral 1: articulo 99, numerales 1 a 9; v sera la autoridad nominadora

para los carpos previstos en el articulo 131, numeral 9 de la Ley 270 de

1996, Las funciones previstas en el articulo 85, numerales 8 v 11, seran

ejercidas bajo la supervision de la Comision de Carrera.

4. La Escoela Judicial “Rodrivo Lara Bonilla” ejercera, ademas de las

funciones va asienadas a ella, la prevista en el articulo 85, numeral 23, de
la l.ey 270 de 1996,

5. Las Altas Cortes v los Tribunales continuaran ejerciendo la funcion de

autoridad nominadora prevista en el articulo 131, numerales 5 v 7 de la
[y 270 de 1996. EEn el ejercicio de esta funcion deberan respetar siempre

las listas de elegibles.

6. [.a autoridad nominadora para lus Comisiones Seccionales de Disciplina
Judicial sera la Comision Nacional de Disciplina Judicial. La autoridad
nominadora para las Salas Administrativas de los Consejos Seccionales de
la Judicatura, mientras subsistan, sera el Consejo de Gobierno Judicial,

7. Las autoridades nominadoras previstas en el articulo 131, numerales 1,
2.3, 4 v 8 dela Lev de 270 de 1996 continuaran ¢jerciendo esta funcion.

Quedan derozados los numerales 3. 4. 5 v 7 del articulo 97 v el numeral 6

del articulo 131 de la Ley 270 de 1996,




ARTICULO 19, Fl articulo 257 de la Consutucion Politica quedara asi:

Articulo 257, La Comision Nacional de Disciplina Judicial ejercera la
funcion yurisdiccional disciplinaria sobre los funcionarios v empleados de

la Rama Judicial.

I:stard contormada por siete Magistrados, cuatro _de los cuales seran
clegidos por el Congreso en Pleno de temas enviadas por el Consejo de
Gobierno Judicial previa convocatoria publica reglada adelantada por la

Gerencia de la Rama Judicial, v tres de los cuales seran elegidos por el

Congreso en Plene de ternas enviadas por el Presidente de la Republica,
previa convocatoria publica reglada. Tendran periodos personales de ocho

anos, v deberan cumplir con los mismos requisitos_exigidos para ser

Magistrado de la Corte Suprema de Justicia.

|.os Magistrados de la Comision Nacional de Disciplina Judicial no podran

ser reclep1dos.

Podra haber Comisiones Seccionales de Disciplina Judicial integradas

como lo senale la lev.

La Comision Nactonal de Disciplina Judicial sera la encargada de

examinar fa conducta v sancionar las taltas de los abogados en ejercicio de

su profesion, en la instancia que senale la ley, salvo que esta funcion se

atribuva por la lev a un Colevio de Abogados.

Pardgerato. La Comision Nacional de Disciplina Judicial v las Comisiones

Seccionales de Discipiina Judicial no serdn competentes para conocer de

acciones de tutela.

darderafo Transitorio 1°. Los Magistrados de la Comision Nacional de

Disciplina Judicial deberan ser elegidos dentro del afo siguiente a la

vigencia del presente acto legislativo. Una vez posesionados, la Comision
Nacional de Disciplina Judicial asumira los procesos disciplinarios de la
Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura.
l.os actuales Magistrados de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del

Consejo Superior de la Judicatura. ejercerdan sus funciones hasta el dia que

se posesionen los miembros de la Comision Nacional de Disciplina
Judicial. l.as Salas Disciplinarias de los Consejos Seccionales de la




Judicatura seran transiormadas en Comisiones Seccionales de Disciplina

Judicial. Se earantizaran los derechos de carrera de los Magistrados v

empleados de las salas disciplinarias de los Consejos Seccionales de la

Judicatura quienes continuaran conociendo de los procesos a su careo, sin

solucion de continuwdad.

ARTICUL{ 26. Concordancias, vigencias v derogatorias.

Sustityase la expresion "Consejo Superior de la Judicatura” por la de
"Comision Nacional de Discipiina Judicial” en el articulo 116 de la

Constitucion Politica.

Sustittiyase Ia expresion "Consejo Superior de la Judicatura” por la de
"Consejo de Gobierno Judicial” en el articulo 156 de la Constitucion

Politica.

Fliminese la expresion "y podran ser reelegidos por una sola vez" en el

articulo 204 de la Constitucion Politica.

Eliminese la expresion "Podra ser reelegido por una sola vez y" en el

articulo 266 de lu Constitucion Politica.

La Comision  de  Investizacion v Acusacion  de  la Camara  de
Representantes mencionada en el articulo 178 de la Constitucidn Politica,
no sera una de las comisiones permanentes previstas en el articulo 142 de

fa misma.

Sustitiyase la expresion "Consejo Superior de la Judicatura" con "Cc i
Sustit ! "( S de la Judicatura" con "Consejo
de Gobierno Judicial” en el articulo 341 de la Constituciéon Politica.

Sustitiyase ¢l encabezado del Capitulo 7° del Titulo VHI con el de

"Gobierno y Administracion de la Rama Judicial”.

Deroguese el articulo 261 de la Constitucion Politica y reenumerese el

articulo 262 que pasara a ser el 261.

El presente Acto Legislativo rige a partir de su promulgacion.
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il. PROBLEMAS JURIDICOS Y ESTRUCTURA DE LA
ARGUMENTACION

A. Problemas juridicos

Con base en los cargos brevemente expuestos al inicio de esta demanda, a
continuacion se formulan los problemas juridicos que, en mi concepto, debe

resolver la Corte Constitucional:

.- Vulnero ¢l Congreso de fa Repablica los principios de
consecutividad ¢ identidad  {lexible durante el tramite del Acto
Legislativo 02 de 2015, al introducir en la segunda vuelta unas reformas
esenciales a los textos discutidos vy aprobados en la primera vuelta
respecto (1) del modelo de investigacion y juzgamiento de algunos
funcionarios del Estado, de los (1) sistemas transitorios de juzgamiento
d¢ los altos funcionarios del Tistado y (i) de gobierno v administracion
judicial, e (iv) mcluir en esa misma etapa del tramite legislativo un
beneficio personalisimo en favor de los actuales magistrados de la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura?

2.~ iEs constitucionalmente  admisible que el Congreso de la
Republica incluya en un acto Jegislativo que tenia como asunto
predominante Ja reforma al sistema de frenos y contrapesos una reforma
a los sistemas de gobierno v administracton judicial y al régimen de
contrel disciplinario de los funcionarios y empleados de la Rama Judicial,
0. por el contrario, lo anterior implica un desconocimiento del principio

de unidad de materia?

3.- (Bl Congreso de la Repablica sustituyo los principios fundamentales
del Fstado de Derecho, la separacion de poderes y el sistema de frenos y
contrapesos, el derecho al debido proceso y el correcto ejercicio de la
funcion putblica con la creacion de una Comision de Aforados encargada
de investigar v ejercer la accion penal en contra de los magistrados de las
altas Cortes. los miembros de la Comision Nacional de Disciplina
Judicial y el Fiscal General de [a Nacion, eliminar el antejuicio politico
como requisito de procedibilidad para el juzgamiento de estos altos
funcionartos del Estado, v no establecer la competencia transitoria para



conocer de los procesos disciplinarios que se estan tramitando o vayan a

iniciarse contra los empleados de la rama judicial?

B. Respuestas preliminares a los probiemas juridicos

En mi concepto, mediante el andlisis constitucional de los tres problemas
Juridicos, la Corte constatara la afectacion de los principios constitucionales
enunciados, al 1gual que una transgreston de la cldusula de competencia del

legislador en el ambito reformatorio de la Carta Politica.

En efecto, como se muestra en la presente demanda, ¢l legislador vulnerd los
principios de consecutividad ¢ 1dentidad flexible durante el tramite de la
reforma constitucional demandada, porque en la segunda vuelta de la reforma
constitucional se incluyeron cambios esenciales en el modelo de juzgamiento
de los magistrados de las Altas Cortes v del Fiscal General de la Nacion
aprobado en primera vuelta, se establecid una prerrogativa en cabeza de los
actuales magistrados de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo
Supertor de la Judicatura, se prorrogo la competencia de los miembros de la
Comision de [nvestigacion vy Acusaciones de la Camara de Representantes y se
y se definio la transicion al nuevo sistema de gobierno y adiministracion judicial
sin que ninguna de estas disposiciones hubieran sido discutidas y aprobadas en

el tramite de la primera vuelta.

En segundo lugar. ¢l Congreso de la Republica vulnerd el principio de unidad
de materia, porque incluyd una modificacion a los sistemas de gobierno y
administracion judicial vy de control disciplinario de los funcionarios y
empleados de la Rama Judicial, asunto que no tiene relacion de conexidad con
¢l tema predominante de la reforma, cual es el equilibrio entre los poderes

publicos.

Finalmente, se muestra como el Congreso de la Republica excedio su
competencia de reforma a la Constitucion Politica, porque sustituyd los
principios del Estado de Derecho, la separacion de poderes y el sistema de
frenos y contrapesos, ¢l derecho fundamental al debido proceso y el correcto

gjercicio de la funcion publica.

Los tres primeros resultaron sustituidos por el constituyente derivado al crear
una comision de aforados que no estd adscrita a ninguna rama del poder publico
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Voque tan solo esta controlada por la entidad que lo elige. Adicionalmente,
sustluy O esos mismos principios constitucionales al eliminar el antejuicio
politico para ¢l juzgamiento penal de los magistrados de las Altas Cortes y del
Fiscal General de la Nacion, porque dejo expuestos a estos funcionarios a
prestones ¢ injerencias indebidas en el ejercicio de sus tunciones, sttuacion que

lnalmente debtlita el poder de las instituciones que ellos representan.

[:n 1o que tiene que ver con el derecho fundamental al debido proceso v con el
correcto gjercicio de la funcion publica, pilares esenciales de la Constitucion,
los mismos resultaron sustituidos con la deficiente regulacion de la competencia
transttoria que frente a los procesos disciplinarios contra empleados de la rama
judicial, contiene et articulo 19 de la reforma de equilibrio de poderes y reajuste

nstitucional.

C. Estructura de fa argumentacion de la demanda

Para resolver el primer problema juridico, relativo a la violacion de los
principios de consecutividad e identidad {lexible, en primer lugar, se sefialara —
a la luz de la jurisprudencia- el contenido v alcance de estos dos principios y,
al mismo tiempo, se resenardn algunos casos ¢n los que la Corte ha declarado
la imexequibilidad por el desconocimiento de estos mandatos en el tramite
legislativo. Posteriormente, se estudiaran cada una de las disposiciones
demandadas. Concretamente, en el estudio de cada una de estas normas se
empezard por analizar el debate legisiativo surtido en la primera vuelta y los
textos aprobados en la seeunda vuelta, y luego se expondrian las razones para
concluir que en la segunda vuelta se produjo una alteracion esencial de lo
debatido y aprobado en la primera vuelta, que constituye una violacion a los

principios mencionados.

En cuanto al segundo problema juridico, (1) se estudiara el principio de unidad
de materia en c¢l tramite de leyes ordinanas. Luego, (i) se expondran los
pronunciamientos de la Corte Constitucional sobre la aplicacion del principio
de unidad de materia en el tramite de reformas constitucionales. A continuacion,
(iii) se analizard el precedente establecido en la Sentencia C-1057 de 2005°. Y
se analizara ¢l Acto Legislativo 02 de 2015 a la luz de la subregla establecida
en dicho precedente. Por altime, (iv) se expondran las razones por las cuales es
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valido afirmar que los articulos 1] (parcial), 15,16, 17, 18, 19 y 26 (parcial) del
Acto Legislativo 02 de 2015 desconocen el principio de unidad de materia.

Finalmente, para brindar una respuesta al tercer problema planteado, se
realizaran algunas consideraciones sobre los tundamentos jurisprudenciales y
doctrmarios de! Estado de Derecho, la separacion de poderes, el sistema de
frenos v contrapesos v la teorta de la sustitucion de la Constitucion.
Posteriormente, se hard referencia al juicto de sustitucion utilizado por la Corte
Constitucional para definir si el Congreso excedio su competencia de reforma
frente a la Constitucion. Luego, se construira el juicio de sustitucion respecto
de fos articulos del Acto Legislativo en los que se establece la creacion de la
Comision de Aforados y la eliminacién del antejuicio politico. Para ello, se
formulard una premisa mayor y dos premisas menores que llevan a dos

conclusiones independientes.

Posteriormente, se planteard que la disposicion contenida en el articulo 19 del
Acto Legislativo 02 de 2015, en materia de la competencia transitoria para
asumir el conocimiento de [os procesos disciplinarios contra los empleados de
la rama judicial sustituye dos pilares esenciales de la Constitucion: el derecho
tundamental al debido proceso v los principios que deben orientar el correcto
cjercicto de la funcion pablica. Con tal proposito, se efectuard la aproximacion
a esos postulados, se abordaran los mismos en el lugar que ocupan en la
Constitucion politica de 1991 y. finalmente, se construira el juicio de sustitucion
respecto del articulo 19 de la reforma constitucional censurada. Para ello, se
formulara una premisa mayor, una premisa menor y se efectuara el juicio

estricto de sustitucion.



1il. KL CONCEPTO DE LA VIOLACION

PRIMER CARGO

L.a viclacion de los principios de consecutividad e identidad flexible
en el tramite de algunas normas del Acto Legislativoe 02 de 2015

implica su inexequibilidad
A. Fundamentos jurisprudenciales

i. Los principios de identidad flexible y consecutividad en el tramite de

actos legislativos en la jurisprudencia constitucional

[.a Corte Constitucional ha senalado Ta importancia del cumplimiento de los
parametros formales fijados por la Constitucion y la ley en el wamite de la
aprobacion de reformas constitucionales a traveés de actos legislativos, ya que
son un reflejo de principios constitucronales que buscan garantizar que Ja
reforma constitucional sea fruto de una real deliberacion. En consecuencia, el
Tribunal, al examinar el procedimiento de expedicion de estas normas, es mas
exigente debido o las consecuencias que  generan en  la  arquitectura

constitucional .

Para proteger la debida deliberacion, la Constitucion consagra en el articulo 375
el principio de consecutividad que consiste en que este tipo de proyectos deben
ser tramitados en dos periodos ordinarios y consecutivos. Sobre este punto, el
Tribunal Ceonstitucional ha manifestado que otros articulos constitucionales
complementan este principto y, por lo tanto, son aplicables a las reformas
constitucionales, verbigracia el articulo 157 que senala la necesidad de los
cuatro debates para los proyvectos de ley, que en el caso de los actos legislativos
corresponden a ocho “dos en cada cimara, los cuales deben realizarse en su
integridad dado que para el wamite de las reformas constitucionales ni la

Constitucion ni la ley ha previsto excepeion alguna™,

T Corte Constitucional, Sentencin C-040 Je 20000
¥ Corte Constitucional. Sentencia C-18 1 de 2006,



Dicho principio constitucional tiene el proposito que los articulos reformados
“havan sido objeto de debate y decision (en sentido aprobatorio o denegatorio)
tanto en las comisiones constitucionales permanentes como en las plenarias™.
[.0 anterior, para “parantizar la debida lormacion de la voluntad democratica de
las camaras, de manera tal que cada uno de los asuntos que luego ingresan a ser
parte del ordenamiento juridico positivo, estén precedidos de una deliberacion

suficiente™"

2. El principio de consecufividad también es predicable frente a las
preposiciones que modifican las disposiciones normativas objeto del

tramite legislativo

Igualmente, ¢l ‘Iribunal Constitucional colombiano ha sefialado que este
principio también debe ser aplicado a las proposiciones moditicatorias, aditivas
o supresoras presentadas en las instancias legislativas, “ya que éstas también

deben ser consideradas, debatidas y votadas (...)"".

No obstante, ha precisado que esta exigencia no es absoluta, por lo que el texto
sometido a la consideracion del Congreso no tiene que ser idéntico durante los
debates reglamentarios, aunque las variaciones deben estar relacionadas con los
nicleos tematicos debatidos en todo ¢l proceso de formacion del acto

legislativo.

De esta manera, el mencionado principio ¢s respetado cuando los ocho debates
se llevan a cabo de forma sucesiva “en relacion con los temas de que trata un
proyecto de ley o de acto legislativo y no sobre cada una de sus normas en
particular, pues lo exigido por la Carta es que las distintas etapas del proceso
legislativo por ella consagrado se agoten en relacion con la materia sometida a
regulacion, pero no que se agoten en relacion con cada uno de los puntos

A2

susceptibles de abordar en la materia®

Y Carte Constituscional. Sentencia C-315 de 2004
" thigd,

" Corte Constitucional. Seotencia C-1143 de 2003,
YCorte Constitucional. Sentencia C-736 Je 2008,



3. Existe una estrecha refacion entre ¢l principio de consecutividad y el
principiv de identidad flexible dentre del tramite legislativo

Aunado a lo anterior, la Corte en su jurisprudencia ha indicado que el principio
de consecutividad tiene una relacion estrecha con el principio de identidad
flexible, consagrado en el inciso tercero del articulo 375 de la Constitucion.
Lspeciticamente, ha dicho que el principio de consecutividad debe analizarse
conjuntamente con el principio de identidad flexible. Segin este 0ltimo
principio. “el articulado estudiado puede sutrir modificaciones, adiciones o
supresiones, a condicion que esas alteraciones guarden conexidad con los

asuntos analizados en las etapas anteriores del tramite legislativo™"?.

I:n reciente pronunciamiento. la Corte ha sostenido que, si bien tiende a
relacionarse de “manera automatica” estos dos principios, dicha relacion “no es
siempre ineludible™ pues puede ocurrir que una determinada disposicion no
haya sido aprobada en cuatro debates (consecutividad), sin que ello implique
que ¢l proyvecto derive en uno totalmente distinto!. Sin embargo, dice la Corte,
cuandoquiera que se contigure una vielacion del principio de identidad, ésta ira
aparejada de la transgresion al principio de consecutividad toda vez que “dichos
cambios, a pesar de ser esenciales, no fueron aprobados o siquiera discutidos
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con todos los debates reglamentanos’

4. La inclusion de asuntos nuevos, no tratados en las etapas previas,
constituye una transgresion al principio de identidad flexible

Tal como ha senalado ¢l tribunal constitucional, el principio de identidad
flexible es “aquel que exige que el proyecto de ley se conserve siempre el mismo
a lo largo del trimite legislativo™ . Es decir, busca materializar la idea de que
el proyecto que inicia su tramite seq, en lo esencial, el mismo que es finalmente
aprobado'”. [.o que busca precaverse es, en Gltimas, que a lo largo del tramite

el proyecto termine por convertirse “en otro completamente distinto™'®.

En esa medida, a partr del desarrollo de este mandato procesal, la Corte ha
dicho que son admisibles las variaciones adoptadas durante el tramite

FCorte Constitucionasl. Sentencia C-040 de 200,
M Corte Constitucional, Sentencia U-469 de 2011,
P Corte Constitucional, Sentencia U-469 de 2011,
U Corte Constitucional, Sentencia C-169 Je 2011,
Y Corte Constitucional. Sentencia C-4649 de 2011,
P Corte Constitucional, Sentencia C-141 de 2010,



fegislativo siempre que estén enmarcadas dentro de las tematicas del proyecto.

Por tanto, sostiene que “solamente aquellos asuntos completamente nuevos, no

tratados en lo absoluto durante las etapas previas, deben devolverse para que
sean aprobados o discutidos por la comision y/o plenaria que estudio el proyecto

con anterioridad (subrayvado dentro del texto originaly™!”.

[n consecuencra, [a Corte ha senalado que se vulneran el principio de identidad
tlexible cuando fa materia bajo examen no tiene una relacion de conexidad y se
estd ante un asunto nuevo. Ello en la medida en gue la relacion entre la
modificacion v el asunto analizado debe ser clara vy especifica, estrecha,
necesaria o evidente. Segun dice la Corte, “las relaciones remotas, distuntes o
meramente fangenciales no se ajustan al presupuesto de identidad y, por tanto,

. . . , . 4a
el cambio introducido comporta mas bien un asunto nuevo’ ”“.

Asi mismo, el alto tribunal ha determinado parametros para identificar los casos

en los que no estamos ante un asunto nuevo. Al respecto ha dicho:

“(1) un articulo nuevo no stempre corresponde a un asunto nuevo puesto
que el articulo puede versar sobre asuntos debatidos previamente; (1) no
es asunto nuevo la adicion que desarrolla o precisa aspectos de la materia
central tratada en el proyecto siempre que la adicion esté comprendida
dentro de lo previamente debatido; (ii1) la novedad de un asunto se
aprecia a la luz del proyecto de ley en su conjunto, no de un articulo
especifico: (1v) no constituve asunto nuevo un articulo propuesto por la
Comision de Conciliacion que crea una formula original para superar una

. - - )
discrepancia entre las Camaras en torno a un tema™".

Fn sintesis, ha maniiestado que para determinar si existe o no un asunto nuevo
no se debe aplicar un criterio textual que se limite a la comparacién formal de
disposiciones. Por ¢l contrario, lo adecuado es establecer que no existe
conexidad plausible v razonable entre el topico incluido v los temas generales

. . . . alal
de la imiclativa-.

P Corte Constitucional. Sentencia C- 1032 de 2032,
“Corte Constitucional. Sentenvia €-1030 de 2005,
S Carte Constitucional, Seatencia C-882 de 2014,
T Carte Constitucional. Sentencia =046 de 20110,
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5. Laintroduccion de cambios esenciales en relacion con lo previamente
aprobado constituve una violacion al principio de consecutividad

La Corte Constitucional ha recalcado que el proceso de produccion normativa
debe ser fruto de la deliberacion democratica™. Por esa razon, se considera
admisible que a medida que avanza el debate —en las plenarias y en las
comisiones— se vayan alterando los proyectos de ley o de actos legislativos
sometidos a su consideracion, a fin de que el resultado cristalice el sentido de
los acuerdos v sea el reflejo de *la voluntad de la mayoria de los representantes
politicos, una verz sean debatidos y confrontados los diversos puntos de vista,
en especial los de las minorias™'. Asi, negarle al Congreso de la Republica su
capacidad de introducir modificaciones a los proyectos de actos legislativos
durante la segunda vuelta, desproveeria de sentido a un mecanismo que busca
precisamente asegurar fa maxima deliberacion y reflexion politica en la
confeccion de las normas de mavor jerarquia —a partiv de dos rondas de debates—
pues lo convertiria en un mero tramite notarial destinado a aprobar o improbar

lo establecido de antemano.

Ln todo caso, como hemos dicho, la facuitad del Congreso de introducir
modificaciones normativas a los proyectos sometidos a su consideracién no es
timitada. Tal potestad encuentra su limite en el respeto y observancia de los
principios que gobicrnan el wamite legislativo, a saber, consecutividad,

identidad flexible y unidad matena.

Como consecuencia de la vigencia normativa de los dos primeros principios
aludidos, la junsprudencia de la Corte Constitucional ha entendido que st bien
el tratamiento de un determinado tema puede sufrir distintos cambios
normativos a lo largo del tramite legisiativo, en todo caso, tales modificaciones
no pueden ser de tal entidad que se altere la esencia de lo ya aprobado, pues ello
comportaria un vicio de procedimiento por violacion al mandato de identidad

flexible.

Al respecto. ver par cjemplo: Corte Constitucional, Sentencia (=273 de 2011
B Carte Constitucional, Sentenein C-273 de 2014,

[
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a, Jurisprudencia de ku Corte respecto del alcance de los
principios de consecutividad e identidad flexible en el tramite

de acios legislativos

['n lo que ataiic concretamente a los actos legislativos, esta Corporacion ha
reconocido que dicho principto se encuentra reflejado en el articulo 226 de la

— 13 - “ . .
Ley Sde 199277 cuvo tenor literal senala To siguiente:

“Articulo 226, Materias que pueden debatirse. En la segunda "vuelta”
s0to podran debatirse iniciativas presentadas en la primera. Las negadas

en este periodo. no podrin ser consideradas nuevamente.

Il cambio o modilicacion del contenido de las disposiciones, en la
sepunda "vuelta”, siempre que no altere la esencia de lo aprobado
micialmente sobre la institucion politica que se reforma, podrd ser

considerada v debatida™

De ese modo, y comoyuiera que lo que configura v determina una violacion a
dicho principio es la ocurrencia de un cambio esencial en la segunda vuelta,

corresponde precisar ¢l contenido de dicha expresion normativa.

b. Alcance del requisito de ocurrencia de un cambio esencial

Scptn la propia Corte. se produce un cambio esencial cuando se introducen
modificaciones en tal medida significativas y relevantes, que sencillamente no
permiten “afirmar que se trata de moditicaciones o adiciones a una iniciativa
aprobada con anterioridad, sino que constituyen verdaderas propuestas nuevas,
que no habrian recibido los debates reglamentarios y no habrian sido

consideradas en primera vuelta™".

Ademas de esta definicion, la Corte a [o largo de su jurisprudencia ha precisado
lo que ha de entenderse por un canmbio esencial. Al respecto, por ejemplo, a
través de la téenica cognitiva de la exclusion ha senalado lo que no puede
constituir una reforma de estas caracteristicas”. Asi, ha dicho que no puede

entenderse por tal aquellas moditicaciones que tienen un mero alcance formal

AL respecto, ver por gjemplo: Corte Constiiucionad. Sentencin C-614 de 2002, C-208 de 2005, C-1032 de

20012,
T Corte Constiucional. Sentencie C-61- de 20402,
Al respecto, se encuentri una reconstruecion en Corte Constitucional, Sentencie C-1052 de 2012,
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—como cambios de palabras, en [a redaccion, o la fusion en un mismo articulo
de contenidos normativos dispersos—*.  Asi mismo, ha considerado que no
comporta vicio alguno de consecutividad el gue se incorporen en segunda vuelta
disposiciones normativas complementarias, como —por ejemplo— aquellas
destinadas a reafirmar “las consecuencias de una decisidon ya adoptada en
primera vuelta™”. o que pretenden “precisar o delimitar el alcance de las
decisiones adoptadas en el primer periodo™, o aquellas que guardan una
“relacion de conexidad inmediata y evidente con las decisiones adoptadas a lo
largo de todas las etapas del tramite legislativo™, v que tienen “una funcion
instrumental necesaria, aunque sean separables los contenidos normativos

respectivos™!,

6. Jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre la aplicacion de los
principios de consecutividad e identidad flexible en actos legislativos

La Corte Constitucional a lo largo de su turisprudencia se ha pronunciado sobre
[a exequibilidad de diversos actos legislativos por el cumplimiento o
incumplimiento de los principios de consecutividad e identidad tlexible en el
tramite legislativo. [n este acapite estan resenados algunos de estos casos con
el fin de ilustrar sobre el alcance que la jurisprudencia de la Corte Constitucional

le ha dado a estos principios en el tramite de los actos legislativos.

a, Sentencia C-1092 de 2003: declaratoria de inexequibilidad por

configuracion de cambio esencial en la segunda vuelta

En la sentencia C-1092 de 2003, la Corte examind la exequibilidad del acto
legislativo 03 de 2002 —el cual Njo las bases constitucionales del sistema
acusatorio y adversarial que rige hoy en Colombia—. Iin aquella oportunidad, el
alto tribunal estudio si constituia un cambio esencial la expresion afadida en
séptimo debate al numeral 2 del articulo 250, conforme a fa cual el control
posterior, a cargo del juez de garantias, sobre la practica de medidas restrictivas
de derechos  tundamentales por parte de la Fiscalia —como registros,

allanamientos, incautaciones, entre otros— se¢ haria solo para “efecto[s] de

 Corte Constitucional. Sentencia C-614 de 2002,

AL respecto ver, entre olras: Corle Constitucional, Sentencia C-1032 de 2012, C-178 de 2007, C-208 de 2005,
=102 de 20035,

W Corte Constitucional. Sentencia C-208 de 2005,

1 Corte Constitucional. Sentencia C-208 de 2005,



determinar su validez”. A juicto del accionante, tal proposicion aditiva que tuvo
lugar en la segunda vuelta legislativa, introducia un cambio de fondo y esencial
sobre la estructura del control de garantias de esas medidas, tal como habia sido

establecido en la primera vuelta.

Frente a esto, la Corte e dio la razén al demandante. Considerd que, en efecto,
tal modificacion comportaba un cambio notable frente al modelo de control de
garantias dispuesto por el Congreso de la Republica en ia primera parte del
transito legislativo. A juicio de la Corte, la introduccion de esa expresion
limitaba a tal punto el alcance de dicha actuacién de control judicial, que hacia
que lo aprobado alli fuera radicalmente diferenciable del contenido normativo

originalmente aprobado. Al respecto dijo:

(L[ STendo laintegridad del control de garantias cuestion de la esencia
de la institucion de acuerdo con la forma en que fuera estructurada la
norma en ia primera vuelta o periodo legislativo, la expresion acusada al
afectar de manera directa dicho elemento modifica la identidad de la

Mismat.

Del examen sobre el tramite de la norma censurada la Corte puede
entonces advertir que en primera vuelta ¢l Constituyente derivado insistié
stempre en que el examen a cargo del juez de garantias respecto de las
diligencia relacionadas por la propia norma abarcara elementos de tipo
sustancial antes gue excluirlos, pues son normas de tal caracter las que se
refieren a los derechos fundamentales de la personas y la verificacion
sobre la vulneracion o no de aquellas es precisamente el objeto principal
de la tarea del tuncionario a cargo del control jurisdiccional de garantias

en la etapa de investigacion.

f:n esa medida, la expresion censurada representa un cambio esencial que
restringid la forma como desde el inicio se configurd dicho control y debe

entonces prosperar el cargo planteado contra la norma™~.

2 Carte Constitucional, Sentencia C-1892 de 2003,
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b, Sentencia (-208 de 2005: analisis de la violacion alteracion
esencial por confrontacion de lo aprobado en primera vuelta y

segunda vuelta

Si bien en este caso se declard la exequibihidad de la norma constitucional por
violacion al principio de identidad flexible, se hicieron en todo caso una serie
de consideraciones en relacion con este mandato procesal que resultan Gtiles

para el presente analisis.

Frente al principio de identidad flexible, la Corte seitald que la exigencia
constitucional respecto de las adiciones o modificaciones que pueden
introducirse en segunda vuelta, no “hace referencia (...) a que haya suficiente
debate en la primera vuelta o a la imposibilidad de debatir en la segunda temas
ipnorados por una sola de las Camaras en la primera vuelta (...)™. Por el
ce el principio aludido es que las moditicaciones que se

o

mtroduzean “no alteren la esencia de lo aprobado inictalmente sobre la

contrario, lo que exi
institucion politica que se reforma™*.

En otras palabras, 1o que indicd la Corte en dicha oportunidad es que el analists
constitucional del principio de identidad flexible, cuandoquiera que se alegue
una alteracion esencial. no esta destinado a establecer sien efecto la
modificacion cuestionada fue objeto de discusion, sino fundamentalmente a
precisar si, a partir de la controntacion entre lo aprobado_en primera v segunda
vuelta, puede decirse que hubo un cambio entre una version y la otra de tal
magnitud, que se afectd la esencia de lo estructurado en la primera ronda. Es
decir, el analisis de la alteracion esencial recae sobre lo aprobado, y el vicio
correlativo se predica frente a esto, al margen de si se tratdo de un asunto

discutido a lo largo del tramite.

Coherente con dicha postura, la Corte en dicha ocasion se dedico a hacer una
comparacion entre lo aprobado en primera y segunda vuelta —en refacion con el
sistema de voto preferente—. para concluir que con las modificaciones
introducidas en los ultimos debates, “no se alterd la esencia de lo aprobado
inicialmente, ni se restringio su alcance, en relaciéon con la institucion politica

objeto de la reforma™. Asi concluyo:

T Corte Constitucional. Sentencia C-208 de 2005,
i,
= Corte Constitucional, Sentencii C-208 de 2005,



“Debe concluir por lo tanto a Corte. que en la aprobacion de los incisos

3y 47 del articulo 263-A Superiores, durante la segunda vuelta, no se

introdujeron  modificaciones  que  hubieren  alterado la esencia o
restringido lo_aprobado inicialmente sobre la instituciéon politica objeto

de retorma. v por lo tanto, no se presento violacion al principio de

consecutividad. en el tramite de los citados incisos™,

¢. Sentencia C-332 de 2005: alteracion esencial por inclusion de
un paragrafo transitorio que afectaba objetivo de la reforma
que deriva en violacion al princeipio de identidad flexible

En la sentencia C'-332 de 2005, el Alto Tribunal analizo el articulo 10 del Acto
Legislativo 01 de 2003, por medio del cual se adiciond una causal de inhabilidad
para ser congresista’. Ln este caso, la Corte dictamind que se habia vulnerado
el principio de consecutividad, va que en el texto final de la norma se aprobaron
disposiciones que no tenian los ocho debates reglamentarios. Lo anterior, al
considerar que en quinto debate la Comision Primera del Senado voto una
proposicion supresiva para no modificar este articulo. Sin embargo, en el sexto
debate en la Plenaria del Senado no tomd una decision acerca de esta
proposicion pues solo se leyo sin efectuarse debate o votacion alguna. Ademas,
con posterioridad, en los debates séptimo y octavo en la Camara de
Representantes, se incluyeron de nuevo las modificaciones al articulo 179

SUpErior.

L.a Corte considerd que esta situacion generd una violacion al principio de
identidad tlexible, va que en scgunda vuelta se introdujo una modificacion
esencial al régimen de inhabilidad con la inclusion de un paragrafo transitorio
al final de los debates que iba en contra de todo el objetivo de la reforma de
endurecer este régimen. En este asunto, la Corte precisd que el pardagrafo no
conslituia un instrumento necesario para el transito legislativo, y por el
contrario, creaba una excepcion con efectos retroactivos a la inhabilidad de

periodos coimncidentes.

T Corte Constitucional. Sentencia C-208 de 2005,

T Elarticulo 10 del Acto Leesslativo No, 01 de 2003 establecie: ~Articulo 10, B numeral 8 del articulo 179 de
[ Constitucion Pelitica quedard asiz 8. Nadie podri ser elegido para mis de ana corporacion o cargo pablico,
N para una corporacion v oun carga, si los respectivos periodos coinciden en ¢l tiempo, asi fuere parcialmente.
Larenuncia a alguno de ellos no eliming la inhabilidad. | Pardgrafo transitorio. Lo dispuesto en el numeral 8
del presente articulo ne se aplicard a quienes huhiesen renunciado con anterioridad a la vigencia del presente

Acto Legislativo”



En otra providencia, la Corte declard inexequible la expresion “y Tumaco ™ del
articulo 17y el paragrafo 2% del Acto Legislativo 2 de 2007, A este respeclo,
dicha Corporacion considerd que el contenido relactonado con la organizacion
de las ciudades de Tumaco, Popayan, Tunja, Turbo y Cacuta como Distritos
Especiales, no habia sido debatido, ni votado en ta Camara de Representantes,

v en consecuencia, vulneraba el principio de consecutividad.

Adicionalmente, en dicha providencia la Corte sostuvo que la Comision de
Conciliacion excedio sus competencias al incluir temas no debatidos en una de
las camaras, bajo ¢l pretexto de conciliar propuestas normativas, por lo que se
introdujo un tema nuevo que carecia de identidad tematica con las otras
disposiciones aprobadas. Por lo anterior, establecio que el Congreso de la
Republica viola el principio de consecutividad cuando en “un Acto Legislativo
se incluyen propuestas normativas sin relacion tematica que nunca fueron
discutidas o votadas. ni en primera ni en segunda vuelta por alguna de sus
Camaras, dentro de los correspondientes debates constitucionalmente exigidos

para relormar fa Constitucion Politica™?.

d. Sentencia C'-040 de 2010: vielacion al principio de identidad
flexible por inclusion en segunda vuelta de un asunto no

diseutido ni votado en primera

Otro reterente jurisprudencial es la sentencia C-040 de 2010, por medio de la
cual la Corte declard inexequible el articulo 13 del Acto Legislativo 01 de 2009.
En esta norma se establecia nuevamente una reforma al articulo 179 de la
Constitucion, conststente en que la renuncta de quien aspirara a ocupar un cargo
en una corporacion publica un ano antes de la eleccion eliminaba la inhabilidad
por periodos coincidentes, v se establecia un periodo de transicion para las

elecciones de 2010.

La Corte considerd que el Congreso en este asunto nuevamente vulnerd el
principio de consecutividad al no llevar a cabo el debate de estas proposiciones
en el cuarto y octavo debate en la Plenaria del Senado de la Republica, ya que
en estas instancias ne se pronunciaron sobre las proposiciones supresoras que
contemplaban la no modificacion del articulo 179, con lo que el vicio se
materializd en las comisiones accidentales de conciliacion al incluir la reforma

de esta norma.

H Corte Constitucional. Sentencia C-033 de 2000,



Fste Acto Legislativo también vulnerd el principio de identidad flexible “al
incluir en la segunda vuelta un asunto que no fue discutido ni votado en la
primera. Fn efecto, ¢f pardgrafo transitorio, que establecié una excepcion a la
regla general de imposibilidad de oponer la renuncia para desvirtuar la
inhabilidad por periodos coincidentes, tue incluido en quinto debate, sin que esa
tematica hubicra sido objeto de discusion y votacion durante la primera

iy

vuelta™ .

B. Analisis de la vuineracién de los prineipios de consecutividad e
identidad flexibie durante el tramite del Acto Legislativo 02 de 2015

A continuacion se exponen los vicios en los que incurrio el Congreso de la
Republica en el tramite v aprobacion del proyecto de acto legislativo 18 de 2014
Senado, 153 de 2014 Camara, “por medio del cual se adopta una Reforma de
Equilibrio de Poderes v Reajuste Institucional y se dictan otras disposiciones™.

i. Cambios en el sistema de investigacion y juzgamiento de los altos

funcionarios del Estado

Como se mostrard, a lo largo de la discusion legislativa en torno al sistema
enjuiciamiento de los altos funcionarios del [Estado se produjeron cambios
sustanciales entre lo discutido y aprobado en la primera vuelta, frente al texto
finalmente adoptado al cabo de los ocho debates. Tal circunstancia conlleva a
que, en la practica, el nuevo modelo de investigacion y juzgamiento de atorados
constitucionales que prevé la Constitucion de 1991 —a partir de la entrada en
vigencia del Acto Legislativo 02 de 2015—, no haya sido objeto de discusion en
los ocho debates que exige la Constitucion y la ley, con lo cual resulta claro que
se estd frente a la configuracion de un vicio de procedimiento insalvable.

M Corte Constitucional, Sentencia €-040 de 201t



a. Andlisis del tramite del Provecto de Acto Legislativo 18 de
2014 Senado, 153 de 2014 Camara, respecto del sistema de
investigacion v juzgamiento de los Altos Funcionarios del

l-stado
Primera vueite del tramite legislativo
Primer Debate — Comision Primera del Senado de la Republica

Seetn se lee en la Gaceta del Congreso de la Republica No. 808 de 2014, Ia
Comision Primera del Senado aprobo el 235 de septiembre de 2014 en primer
debate ¢l Provecto de Acto Legislativo de reforima de equilibrio de poderes.
Segun ¢l articulo 41 del proyecto aprobado, se crearia un Tribunal de Atorados
que se encargaria de investigar v juzgar la conducta de los magistrados de la
Corte Constitucional, Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado, v del
Procurador General de la Nacion, del Contralor General de la Republica, del

Defensor del Pueblo y del Fiscal General de la Nacion.

L.a misma norma dispuso que, cuandoquiera que el Tribunal encontrara mérito
para acusar a alguno de estos altos funcionarios del Estado, no lo podria hacer
sin_ agotar previamente un _tramite de autorizacién ante el Senado de la

Republica. Puntualmente, asi lo disponia el articulo en cuestion:

“Articulo 41, Habrd un Tribunal de Atorados encargado de investigar,
acusar y juzgar la conducta de los magistrados de la Corte Constitucional,
de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Estado, del Procurador
General de la Nacion, del Contralor General de [a Republica, del
Detfensor del Pucblo v del Fiscal General de la Nacién, aunque hubieren
cesado en el ejercicio de sus cargos. [n este caso, conocerd por hechos u

omisiones ocurridos en el desempeiio de los mismos.

Bl Tribunal sera competente para investigar v sancionar a los aforados
mencionados por conductas de las que se derive responsabilidad penal,
disciplinaria o fiscal. Los aforados ante el Tribunal tendran el mismo
régimen de responsabilidad penal, disciplinaria y fiscal de los servidores

pablicos.
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Cuando ¢l 'ribunal de Aforados encuentre mérito para acusar, el Senado

de la Repuablica _debera autorizar al Tribunal para proseguir con el

juzpgamiento™ (subravado fuera de texto original).

A lo largo del debate parlamentario se reconocio la importancia de
maniener una instancia de control politico previo al ejercicio de la
accion penal en contra de los altos funcionarios del Estado

Se observa que, al tenor de lo aprobado en este punto del tramite legislativo, se
mantenia una instancia de control politico ¢n cabeza del Senado, como un
requisito previo v viae qua non para el ejercicio de la accion penal contra los
aforados constitucionales. Al hacer la reconstruccion del debate parlamentario,
se encuentra que varios miembros de la Comision destacaron que el sentido de
la reforma al procedimiento de enjuiciamiento de aforados debia estar dirigido
a fortalecer la etapa de investigacion —a partir de la eliminacion de la Comision
de Acusaciones v la correlativa creacion de un cuerpo colegiado de
investigacion conformado por personas con amplios conocimientos en derecho—
pero, en todo caso, se dijo que era conveniente mantener un control politico a

cargo del Senado de la Republica, previo al ejercicio de Ia accion penal.

Tal conclusion se¢ deprende de la revision de las Gacetas del Congreso v las
Actas de Comision relativas al tramite vy discusion del Proyecto de Acto
Legislativo 018 de 2014 Senado, en la Comision Primera de dicha corporacion.

Asi, por ejemplo, trente a la idea de reemplazar la Comision de Investigacion y
Acusacion por un cuerpo colegiado integrado por abogados expertos, y
preservar la figura del antejuicio politico, el senador Hernan Andrade,

coordinador ponente, dijo lo siguiente:

“Quiero partir de esa base, no ha funcionado la Comision de Acusaciones,
el Senador Enriquez senalaba basicamente que no ha tuncionado porque
no se le ha dotado téenicamiente de las funciones. Yo quisiera ir mas alla,
no ha tenido el Congreso la legitimidad, el soporte politico, la autoridad
al interior v ante la sociedad colombiana para adelantar esa investigacion,

ahi si que es cierto que hay desequilibrio de poderes.

4]



Isa es la premisa basica de donde se origina esta discusion. La
Comision de Acusaciones no ha cumplido su papel. 'Y no tiene la

fortaleza.

Y todos coinciden en que dejar en el mismo Tribunal investigar y juzgar
desequilibra totalmente el juego de poder. Porque queda en ese Tribunal
elegido por el Congreso toda la capacidad de juzgar a los Magistrados de

las Altas Cortes y al Fiscal y al Procurador.

Aqui lo que se va a crear si la Comision Primera le da via libre a esta
postura que traemos, es una figura juridica, [lamémosla como la

lamemos, que reemplaza la Comision de Acusaciones™”,

De otra parte, la senadora Claudia Lopez tlernandez, frente a la propuesta que
en lineas generales seria aprobada por esa comision en esa instancia del tramite

legislativo, senald o siguiente:

“listamos de acuerdo en la prioridad y queremos acompaiiar al gobierno
en la prioridad de eliminar, de crear una comision de investigacion, una
nueva comiston de mvestigacion, (...) que pasaran a tener entonces esa
funcion como su nombre lo indica de investigacion, para quienes estén

atorados ante el Congreso.

El resto del procedimiento, compartimos la vision del gobterno de que el
problema central esta en la comision de acusaciones que no ha

funcionado.

Que mientras sigan siendo congresistas, que no necesariamente tienen las
calidades, los conocimientos, e¢tc., que ademas ya tienen funciones

suficientemente engorrosas legislativas, ¢so no va a funcionar.

W Acta de Comisian 14 del 25 de Septiembre de 2014 Senado, Comision Primera Constitucional Permanente

del Senado de la Republica.



Ast que estamos acogiendo practicamente en su integridad, la propuesta
del gobierno de gque se cambie la Comision de Acusaciones, Se cree una
nueva comision de investigacion compuesta por cinco miembros de la

manera como lo propone el gobierno. Acogida esa propuesta.

Ese Tribunal. cuarte punto. Tendrd la facultad de investigacion en
derecho, ese es un cambio que nos parece fundamental. Nosotros si
creemos que asi como el derecho protege a todos los colombianos,
también protege a los sefiores Magistrados y a los Altos Funcionarios.

biste Tribunal funcionara todo en pleno derecho, con plenas garantias de
debido proceso v odoble instancia aseguradas desde va por el diseno

constitucional.

Ese Tribunal de alorados senor Ministro, honorables Colegas, iniciara la
investieacion en derecho, si tuere el caso. de cualguiera de estos Altos
Funcionarios v Magistrados v sl encuenira razones para acusar, para pasar
de investigacion a acusacion, proponemos que en efecto haya una especie

de antejuicio politico. Que no se rompa del todo esa cadena por varias de
fas razones que el senior Presidente de la Corte Suprema de Justicia, el

doctor Arboleda Ripoll, nos expreso el dia de ayer.

Ocurrira entonces que esa acusacion, si a ello hubiere mérito. la traera el
Tribunal de Aforados al Senado de [a Republica v solo con la decision
politica del Senado de la Republica, podra el Tribunal de Aforados la

etapa de juzgamiento.

Si el Senado de la Repablica por razones de estabilidad institucional, de

supremo interés nactonal, considera que no es conveniente y procedente

el juzeamiento, no habra juzgamiento.

Pero si el Senado en su valoracion politica instituctonal, considera que si,

v autoriza la etapa de juzeamiento, entonces devolvera la acusacion al
Tribunal de atorados para que alli se culmine la etapa de juzgamiento con
varantia del debido proceso v con garantia de doble instancia.




Esa es fundamentalmente la nueva propuesta. jEn qué se diferencia,

senor Ministro, apreciados  colegas?, recogemos la propuesta  del

gobierno, cambiamos la Comision _de  Acusaciones, creamos _una

Comiston de Investigacion, la creamos como lo sugiere el Gobierno, con

los_cinco miembros, dejamos la naturaleza del proceso politico intacta,

solo que con una Comision de Investigacion que funcione, no con la
]

Comision de Acusacliones

Por su parte, el senador Francisco Andrade Serrano, [rente a la propuesta de la

senadora L.opez Hernandez, dijo: “[h]oy unifica a todos, usted reconoce hoy el

%342

papel del fuero v del juicio politico haciendo la antesala del Senado™-,

e otro lado, el senador German Varon Cotrino también resalto la importancia
y conventencia de preservar una instancia de control politico en los procesos de
determinacion de responsabilidades penales de los Altos Funcionarios del
Estado. Asi, por ejemplo, en esa misma sesion, al cabo de las intervenciones del
senador Andrade Serrano v de la senadora Ldopez Hernandez —entre otros

legistadores—, manitesto lo siguiente:

“El Tuero entonces como resultado o conclusion de esta propuesta gue
hace la doctora Claudia, no termina siendo simplemente un examen
juridico, ni la categoria del juez que va a investigar al funcionario, sino
que tiene un componente de orden politico para todos los funcionarios.
Cosa que yo considero importante porque de alguna manera (...), también

hay que proteger las tres ramas del poder.

Uno no puede dejar exposito v volver a repetir el ejercicio de la
Constitucion de 1991, que se ensaila con el Congreso y ahora nosotros

ensafarnos con la rama dejandola sin una proteceion.

Porque muchos de los procesos por paramilitarismo, muchos de los
procesos del ocho mil no se hubieran podido desarrollar, si en su
momento no hubteran tenido ese fuero que protegia a esos Magistrados,
doctor Alexander, como usted decia en algunos casos, para evitar que

T

fueran perseguidos

T Acta de Comision 12 del 25 de Sepliembre de 2014 Senado, Comision Primera Constitucional Permanente

del Senado de la Republica.
2 Acta de Comisian 14 del 25 de Septiembre de 2019 Senado. Comision Primera Constitucional Permanente

det Senado de la Repablica.
TActa de Comisian 14 del 25 de Sepriembre de 2014 Senade, Comision Primera Constitucional Permanente

del Senado de Ta Repablica.
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Lo aprobado por esta comision lo smtetizo el senador Armando Benedetti en
los sigulentes términos, al inicio de la discusion en la plenaria del Senado sobre

este proyecto de acto legislativo:

(oL En Ta Conusion Primera se aprobo que no sean ¢inco sino nueve,
y que estos nueve vienen de 3 ternas del Presidente de la Repiblica que
escoja el Senado, de tres ternas que manda la Camara de Representantes
se escogen 6 Magistrados v, a su vez ellos escogen los otros tres

Magistrados para ser 9.

Uno, tes de ellos investigan, encuentran que hay meritos para seguir la
Investivacion v vendria al Senado de la Republica para que entre comillas

levante el fuero para que vuelva al tribunal v en el tribunal entonces sea

Juzgado v exista, ademas {a segunda instancia (... ).

Por lo tanto lo que esta haciendo el Congreso es retirandose de esa manera

de juzgar a los Magistrados para que entonces, aun_asi se siga

manteniendo la garantia politica de que el Senado levaata el fuero para

que siga la investigacion™ (subrayado fuera de texto original).

Como se observa. vartas voces de la Comision Primera del Senado reconocieron
la importancia de que se estableciera un requisito de procedibilidad —de caracter
politico— como antesala al juzgamicento de los altos funcionarios del Estado. Tal
consenso se cristalizo en la aprobacion de la proposicion hecha por la senadora
[.opez Herndndez"™, segdn la cual, el Tribunal de Atorados, aunque investigara,
acusara y juzgara, debia en todo caso agotar una etapa de control politico a cargo
del Senado, sin cuyva autorizacion se tornaba imposible ejercer la accién penal

en contra del tuncionario.

Segundo debate — Plenaria del Senado de la Republica

Posteriormente, tal como se consignd en la gaceta del Congreso No. 649 de
2014, la plenaria del Senado aprobd una serie de modificaciones en lo
concerniente al sistema de juzgamiento de altos funcionarios del Estado. Entre

estos, se establecio que el Tribunal de Aforados se encargaria solamente de la

M Gaceta del Congreso 807 de 2014, Acta de Plenaria 17 del 09 de octubre de 2014 Senado,
* Con una votacion de 13 votos contri 4, seear consta en: Acti de Comision 14 del 25 de Septiembre de 2004
Scenado, Connsion Primera Constitucional Permanente del Senade de la Repablica. (pag. 57)
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mmvestigacion y la proyeccion de acusacion sobre hechos que dieran lugar a la

responsabihidad penal o disciplinaria de los aforados.

No obstante lo antenor, sc dejaba en cabeza de la propia Camara de
Representantes 1o funcion de acusar formalmente ante el Senado de la
Republica, para que ante esa instancia se realizara el antejuicio politico. A partir
de lo aprobado en este punto. Ia Corte Suprema de Justicia preservaba la tuncion
de adelantar el juzgamiento criminal, una vez surtido el proceso en el Congreso
v solo en caso de que la intraccion cometida por el funcionario comportara pena

distinta a la ya timpuesta por el legistativo™.,

lLa plenaria del Senado de la Repiblica (segundo debate) decidio
fortalecer fa etapa investigativa, pero dejar inalterado el esquema
general de juzgamiente de altos funcionarios del Estado

La revision de las gacetas en las que se consigno la discusion de la plenaria del
Senado sobre este aspecto de la retorma, muestra que el consenso legislativo se
decanto en esta oportunidad en torno a que el Tribunal de Aforados tuviera
solamente la funcion de adelantar las investigaciones de hechos que pudieran
comproimeter la responsabilidad penal, disciplinaria o fiscal de los aforados de
los que trata el articulo 174 superior —a excepcion del Presidente v del

Vicepresidente de la Republica—.

Flle, como una medida para remediar la histérica mora investigativa de la

Conusion de Investigacion v Acusacion. Sin embargo, aparte de reemplazar

¥ Los anticulos aprobados en la plenaria del Senado establecian lo siguiente: “Articulo 77, 1l articulo 174 de la
Constitucion Politica quedard asi:

Articulo 174, Corresponde al Senado conocer due las acosaciones que formule la Camara de Representantes
contra ¢l Presidente de la Repablica o quien haga sus veces; contra el Vicepresidente de la Repuablica, los
magistrados de fa Corte Constitucional, de la Corte Suprema de fusticia, del Consejo de Estado v del Tribunal
de Aforados, de! Consero Nacional Ilectoral, Registrador Nacional del Estade Civil, Pracurador General de Ta
Nacion, del Delensor del Pueblo, Contlor General de la Repablica y Fiscal General de la Nacidn aunque
hubieren cesado en e ejercivio de sus cargos. 1o este caso. canocerd por hechos u omistones ocurridos en el
desempeniode Tos mismuos.

BL Senady deberd aprobur, mediante volo secrete, por mayorty absoluta de sus migmbros, st procede la
aeusacion que presentu la Canurg de_Representantes contra ef funcionario investigado por ¢l Tribunal de
Afgrados, de ser aprobada la geasacion se procederd conforme w [y establecido en el articulo [73.

Articulo 87 El numeral 5 del articulo 178 de Ly Constitueion Politica quedara asi:

3. Acusar, ante ¢l Senado, cuando hubiere causas consttucionales, ol Presidente de la Repablica o i quien haga

sus veees v los Muagistrados del Tribunal de Atorados.

Acusar, previa solicitud del Tribunal de Atorados i fos denuis funcionarios previstos en el articulo 174, por
causas disciplinarias, Dscales o penales, en este ultime caso se aplicardn las reglas del articulo 175, Tratandose
de causas disciplinarias o fiscales el senade aplicara las sanctones previstas en fa legislacion correspondiente,
El Tribunal de Aforados se encargari de la investigacion v cuando bhubiere lugar presentard acusacion
del Funcionario investigado ante la plenaria de la Camara, por parte del Magistrado que hava adelantado

la_investigacian (... tsubrayado fuera de texio originul).




dicha comision por un cuerpo colegiado, la plenaria del Senado decidid, a
diferencia de o aprobado en la Comision —-en lo cual en todo caso se mantenia
o imposibilidad de ejercer la accion penal en contra de los altos tuncionarios
del Estado sm surtir previamente un tramite de control politico a instancias del
Senado -, mantener incolume el resto del esquema de juzgamiento de altos

funcionarios ornginalimente previsto en el texto constitucional.

£l senador Roy f.eonardo Barreras expuso las lineas generales del sentido y

alcance de la proposicion sustitutiva, en los siguientes términos:

“|Elsta proposicion ha sido lruto de una discusion y construceion
colectiva con varias banecadas, puede resumirse en que el Congreso
colombiano, mantiene su voluntad de eliminar la Comision  de
Acusaciones para darle paso a una nueva figura, que hemos lamado

Tribunal de Aforados (...).

Este tribunal investigard v acusard ante la Camara, (...) y si la
Camara decide que hay motivo para continuar el proceso, votara su

Plenaria de manera secreta, si la Camara asi lo decide, llevara a este

Senado, para que ¢l Senado proceda como ordena la Constitucion, con el

Juicio politico que puede terminar en la indignidad v separacion del cargo
(...).

Asi que el Congreso colombiano, recupera eficiencia, poder de control
politico que es Equilibrio de Poderes. pero se preserva la facultad fina de
Jjuzgamiento en [a Corte de crerre de la Corte Suprema, para no cometer

el error de generar la seguridad juridica, de no construir cierre en los
procesos, de manera que con este articulo creo que tenemos un consenso

importante (...)7"

No obstante las criticas sobre un Tribunal de Aforados con solo
competencias investigativas, se destaco la importancia del control
politico de la accion penal contra aforados constitucionales

A pesar de que algunas voces del Senado criticaron la instauracion de un
Tribunal de Aforados que tuviera simplemente funciones investigativas y de
proyeccion de acusacion, en todo caso se pronunciaron en favor de que existiera

M Gaceta del Congreso de fa Repabbica T8 de 2003 Acta de Plenaria 20 def 16 de octubre de 2004 Senado.
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una instancia de control politico por parte del Senado de la Repuablica, como
antesala a la acusacion penal. Al respecto, por ejemplo, la senadora Claudia

Lapez Hernandez manifesto lo siguiente:

“De manera que por ejemiplo la proposicion que nosotros tenemos como
lo aprobo la Comision Primera, la investigacion de acusacion la hace el

tribunal. pero esa acusacion debe venir a este Senado para hacer un

desafuero, para que se declare indigno ese personaje, se destituya v
volvera esa colacion al T'ribunal de Aforados para que haga el

Juzgamiento (...)

Tenemos que eliminar ese conflicto de interés, queridos Senadores v la
manera de eliminarlo es crear un tribunal: (...) ningan alto funcionario
estard nunca sometido a la deciston de un solo Magistrado, sino de una
sala plural de tres, siempre v ademas tendra doble instancia, y ademas

tendra la garantia de fa ley, v en el caso eventual, .muy remoto, de que

existan las pruebas para que esa investicacion culmine en una acusacion,

esa acusacion vendra a este Senado en Pleno, para que este Senado tome

simplemenie la sivuiente decision:  qué prima mas,  qué  bien

.

consttucional es mas importante ¢n ese momento, juzgar la eventual talta

disciplinaria, fiscal o penal gue hayva cometido uno de los aforados, o

mantener ta estabilidad institucional v evitarse ese juicio™ " (subrayado

fuera de texto original).

Cn la misma linea se pronuncio la senadora Paloma Valencia Laserna. Si bien
critico la proposicion planteada por ¢l senador Roy Barreras, v se muestra a
favor de otro esquema de enjuiciamiento de altos funcionarios del Estado, en
todo caso reconoce —il tenor de su propuesta— que debe existir una instancia de
control politico en ¢l Congreso de la Repiblica, antes de que tenga lugar el

juicio penal de los alorados™.

B Gaceta del Congreso de Ta Republica 18 de 2015 Acta de Plenaria 20 del 16 de actubre de 2014 Senado.

" Tal comao constia en Gaveta del Congreso de Ty Republica 18 de 20050 Acta de Plenaria 20 del 16 de Octulwe
de 2014 senado. L senadora Valencia Taserna dijo lo siguiente: *(LL 0y la propuesta que le hemos hecho y guedo
muy clarg en que difiere L del Senador Ros Barreras, es la siguiente: un tribunal con una sala de instruccion
para que haga una investgacion independiente con una sala de primeri instancia v una segunda instancia para
que estén cobijadas todas Ly garantias que s¢ exigen en lus derechos humanos y en los procedunientos. || Pero
ademits, como lo explivaba lu Senadora Claudig Lopgs, de desaluero aqui en el senade de la Repuablica donde
con voto secreto serd este Senado el que decida si procede o no la investigacion ¥ entonces ese tribunat va a
Juzgar s conductas penales. disciplinarias v liscales gque puedan cometer cualquiera de jos Magistrados o el

Fiscad General Jde la Nacion ...
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bstas dos senadoras  decidieron  presentar en conjunto  una  proposicion
sustitutiva segtn la cual se le atribuia al Tribunal de Aforados la funcion de
Investigar. acusar v ojuzear. Sin embargo, incluso esta proposicion, que fue
negada en una decision 45 votos contra 14, incluia una etapa de antejuicto
politico. En concreto, esta proposicion preveta como requisito de procedencia
de [a accion penal contra los aforados un procedimiento en el que, mediante una
votacion secreta, se diera una autorizacion por parte del Senado para el

seguimiento de la causa criminal™.

El modelo de juzgamiento estructurado en segundo debate tiene por
objeto fortalecer la etapa investigativa en materia de aforados

constitucionales

L'nootro momento del debate, el senador Royv Barreras recalcd nuevamente las
fineas generales de la proposicion que sustituye lo aprobado en primer debate

en torno al juzgamiento de aforados constitucionales:

P al como vons@ en la Gaceta del Congreso de Ta Republica 18 de 2005 Acta de Plenaria 20 del 16 de Octubre
de 2003 Senado. se dijo o siguiente: “Seior secretario, lea, ¢! ponente ha pedido que se vote la de [a Senadora
Claudia, y despues entonees, [éala seior seeretano Ja de Te Senadora Claudie Lopez. ¥ con b finma presentada
por fa Senadora Paloni s el Centro Democrnitiico,

(. Proposicion sustitutiva, sustitunase ol articalo - del prosecto de acto Tegislativo el cusl quedard asi:
articulo el articule 178 Jde o Constitucion Politica quedari asi.

Articulo 178, [n Camara de Representantes tendra Tus siguicntes atvibuciones especiales.

Una, elegir al Detensor del Pueblo

Dos. examinar ¥ lenecer la cuenta general del presupueste vy del tesoro que le presente el Contralor General
de ks Republica,

Fres, acusar ante el Senado cuande hubiere causas constitucionales al Presidente de Ta Republica.

La Presidencia maniliesti

secretario estamos en el articulo 174,

Recobra el uso de Ta palabra el senor seeretario de a corporacion doctor Gregorio Fljach Pacheco:

No. BEste ey el 178, corresponde al T4 del plicgo yoes el del temae o que pasa es que ya viene 1a modilicacion
Jue sustituye,

Ires acusar, voy a leer no mas lo nueva, acusar ante ol Senado cuando hubiere causas constitucionales al
Presidente de [y Repablica o 2 quien haga sus veces voal Vieepresidente de la Repiiblica o a quien haga sus
VOCES, SiLle cudlro v cinee fruales,

Paragrato: habrd un wibunal de aforados que estard compuesto por nueve miembros elegidos por el Senado de la
Repiblica distribuidas en tres salas una de acusacion otra de juzgamiento y otra de segunda y aluma instancia,
en cada sata habra un Magisteado provemente de terna enviada por el Presidente de la Republica, otros de terna
enviada por la Cimara de Representantes v otro de terna enviada por el Consejo Académico Nommador,
B Tribunal de Atorades sera el encargado de investigar, acusar v juzgar la conducta de los Magistrados
de la Corte Suprema de fusticia, del Consejo de Bstado. del Procurador General de [a Nacion, del Contralor
Gieneral de fa Nacion, del Contralor General de la Republica. del Defensor del Pueblo vy del Fiscal General de la
Nucion, aungue hubieren cesado on el ¢jercicio de sus cargos,

Este caso, conecera por hecho v omisiones ocurridos en ¢l desempeno de los mismo cuando el Tribunal de
Aforados_encuenire méritos para avusar a los aforados mencionados en el presente nuineral, ¢l Senadve de la
Repiblica deberid autorizar mediante voto secreto al tribunal para proseguir con el juzgamienta, el tribunal sera
competente para inveslgar yoen suocaso juzgn y o sancionar a los aforados mencionados por conductas que

deriven responsabilidad penal disciplinaria o fiscal”™ (subray ido foera de texio original).
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“Con estd propuesta, se crea el tribunal, se le da independencia, se le da
autonomia de bicnes de la mas alta academia colombiana, investiga,

acusa, el Congreso mantiene su poder de hacer el juicio politico. inclusive

de destituir, imnclusive de declarar indigno, pero se mantiene en ceder de la

Corte Suprema, el cierre de la mas alta decision penal a la que hubiere

lugar. Por eso, esta proposicion me parcce que ¢s no solo la mejor, la mas
viable, sino que en verdad resulta util para la democracia colombiana y

resuelve el entuerto™! (subravado fuera de texto original).

A su turno, el senador Luis Fernando Velasco puso de presente que la propuesta
sobre el juzgamiento de altos funcionarios buscaba principalmente responder a
las falencias téenicas ¢ investigativas de la Comision de Investigacion y
Acusacion de la Camara de Representantes, que es —segun ¢l— donde la justicia

toral ha sulrido su principal atasco™.

Ln esa misma linea se pronuncio el ministro de Justicia, Yesid Reyes Alvarado,
quien también puso de presente que el nuevo modelo de juzgamiento de
aforados busca contrarrestar el déficit en la etapa de investigacion. Al respecto

dijo:

“Muy rapidamente. yo estoy de acuerdo (...} que hay un problema en
cuanto al juzgamiento de atorados; lo que no creo que sea correcto es
identificar el problema de una de las etapas del juzgamiento de atorados
que es la intervencion de la Comision de Acusaciones con todo el proceso

que se sigue a los aforados.

Y. los grandes problemas en los procesos de los aforados se han venido

presentando ahi en las otras dos etapas que son fundamentalmente lo que

¥ Gaceta del Congreso de la Republica 18 de 2005, Acta de Plenaria 20 del 16 de Octubre de 2014 Senado

* Sepnn se consigno en la Gaceta del Congreso de la Repubtica 18 de 2015, Acta de Plenaria 20 del 16 de
Octubre de 2014 Senado. ¢l senador Velaseo se expreso en los siguivntes términos: = Por qué en Colambia no
existe control para Ja Rama Judicial, porgue se ha construido estructuralmente una barrera, que hace que sea
imposible. imposible gue un alte dignatario de ta Magistratura, un Magistrado de la Rama Judictal puede ser
investigado, INCluso por sus pares.

El probiema no estd en el juzzamicnto ¥ este o~ importante. porque le gue queremos resolver es acabar esa
barrera, el problema nu esti en ¢l juzgamiento setior Ministro, que se puede hacer en la Corte Suprema, el

problema esta en como se Hega a [ Corte Suprema ().

JQue pasara sefores Senadores? Tenemos que corregir el paso por el Senado. vamos a volar su proposicion:
porque tenemas tiempo para corregirlo, un atorado comete una thilta disciplinaria, es investigado por unos de
los_ajtos funcionarios Jue 1enemos gue elewir, despuds de Ju investigacion pide una Plenaria de la Camara y o
dice a la_Plenaria de Lo Camara el seior que yo investigye, esti en curso en la tulta disciplinaria tal, v pido







se denomina el antejuicio politico en el Congreso y el juicio en la Corte no
habido problemas por una razon muy simple, porque con alguna contada
exceperon no han Hegado alla los temas v no llegan por la inoperancia
de la Comision de Acusaciones.

(...}

Por eso, esa es la fulla fundamental del sistema que insisto, incluye varias
partes, creo que la modificacion debe hacerse en ese punto concreto que
es la comision de investigacion, crear un organtsimo técnico un organismo
de personas que estén especializadas en el tema y puede realizar una
verdadera mstruccion la Senadora Claudia, dice eso, no dice para nada,

porque no tiene dientes no asusta a nadie™”,

Asi las cosas, una vez hecha esta reconstruccion del debate parlamentario en la
Plenaria del Senado en torno al modelo de investigacion y juzgamiento de los
altos funcionarios del Fstado, queda claro, por un lado, que lo aprobado en la
plenaria del Senado —como hien lo resumio el Ministro Reyes— buscaba
remediar la “falla fundamental del sistema™ que tiene lugar concretamente en la
Comision de Investigacion y Acusacion. Lo anterior, tal como se desprende de
las intervenciones v del texto aprobado, sin alterar fa estructura global del
proceso mixto de determinacion de responsabilidades penales de los atorados

en cuestion.

Existio un acuerdo eatre las distintas bancadas conforme al cual el
fucro constifucional debia incluir la imposibilidad de ejercer la
aceion penal en contra de los altos funcionarios del Estado sin haber

agotado un tramite ante el Senado de la Repuablica.

Ciertamente, es innegable que a lo largo de la discusidn en esta instancia se
presentaron fuertes discrepancias en toro a cudles debian ser las funciones del
Tribunal de Aforados. Sin embargo. incluso en [a version mas maximalista del
Tribunal de Aforados, donde el Tribunal se encargaba tanto de la instruccion
como del juzgamiento, lu rama legislativa —a través del Senado— conservaba una
participacion directa dentro de este procedimiento especial de juzgamiento. Esta
intervencion, segun el esquema planteado, era determinante para la viabilidad

de la accion penal. disciplinaria o tiscal en contra de los aforados, pues la

T Gaceta del Congreso de la Republica 18 de 20850 Acta de Plenaria 20 del 16 de octubre de 2014 Senado.



autorizacion del Senado se erigia en un verdadero requisito de procedibilidad

o

para ¢l adelantamiento de la etapa de juicio,

[De esta manera, no solo el texto aprobado buscaba dar cuenta de la
inconveniencia de sustraer al Congreso de cualquier tipo de participacion dentro
del proceso, sino que también, aun a pesar de las discrepancias planteadas en
plenaria sobre el modelo enjuiciamiento que se debia adoptar, habia acuerdo
frente ab hecho de que el fuero del gque estdn revestidos los altos dignatarios del
Fstado debia incluir la imposibilidad de adelantar el juicio penal sin haber

llevado a cabo un tramite de autorizacion ante el legislativo.

Tercer debare — Comision Primera de la Camara de Representantes

En tercer debate se mantuvo —en términos generales— el mismo
modelo de enjuiciamiento de altos funcionarios aprobado por la

plenaria del Senado

Algo similar ocurnio en el tercer debate, en la Comision Primera de la Camara
de Representantes. Segun se lee en la Gaceta del Congreso No. 757 de 2014, lo
aprobado por dicha célula legislativa —al menos sobre este punto particular de
la reforma™— conserva el mismo esquema de enjuictamiento planteado por la
mayoria de la plenana del Senado. Asi, el Tribunal de Aforados se ocuparia de
investigar a los aforados constitucionales v, cuando encontrare mérito para
acusar, le solicitaria formalmente a la Plenaria de la Camara de Representantes
que presenta una acusacion formal ante el Senado de la Republica, para que alli,
ante esa instancia, tenga lugar ¢l antejuicio politico de imposicion de penas
constitucionales —destitucion, inhabilidad ¥ privacion temporal o absoluta de
derechos politicos—. Al cabo del juicio politico, y si hubiera lugar a pena
privativa de la libertad, el juicio penal se adelantaria a instanctas de la Corte

Suprema de Justicia™,

MEN tercer debate se Bmito el alcance temporal del fucere de los atorados constitucionales pues se dijo que el
misimo aplicaba “mientras duren en el gjercicio de su cargos™. Sin embarge, tal disposicion fue enmendada en
cuarto debate v segun lo Tinalmente aprobado ¢ fuero s¢ mantiene sobre hechos acurrido durante el ejercicio
de su cargo. independicntemente de siose ha cosado en el desempedio del mismo.

*As consta en la Gaceta del Congreso No, 737 de 20140 ~Articulo 97, 1L articelo 174 de la Constitucion
Politiva quedara asi: Artculo. 174 Corresponde al Senado conocer de las acusaciones que formule la Camara de
Representantes contra ¢l Presidenie de la Republica o quien haga sus veces; contri el Vicepresidente de la
Republica; contra los Magistrades de Tt Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de
Lstade, del Consejo Nacional de Discipling ludicial v del Tribunal de Atorados; contra el Procurador General
de Ta Nacian; contra ¢l Detensor del Pueblo; contra <l Contralor General de Ty Repiblica y contra el Fiscal
Gieneral de la Nacion, micentras duren en el ejercicio de sus cargos. En este caso, serd competente para conocer
los hechos u omisiones ocurridos en el desempedo de los mismoes. El Presidente de la Republica mantendra el

LA
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Tal como lo explico el representante Penagos Giraldo, coordinador ponente, el
I8 de noviembre de 2014 en da sesion de la Comision Primera de la Ciamara,
este modelo busca dejar en manos del Senado el adelantamiento de un antejuicio
en asuntos penales voode fa misma forma, mantener en manos de la Corte

suprema de Justicia el juicio eriminal posterior. Al respecto dijo lo siguiente:

.o fen materia penal (...) opera el antejuicto penal, es decir, en materia
penal la tarca del Tribunal de Aforados no es otra cosa diterente que
acusar ante la Camara de Representantes para que la Camara acuse ante
el Senado de la Repuablica v si el Senado asi lo acepta, el Senado entraria
alevantar st se qurere ese velo politico, operaria el antejuicto politico para
que pasura la Corte Suprema de Justicia a investigacion y juzgamiento de
tipo penal. en materia penal tal vy como estd hoy actualmente en la

LY

Constitucion de 1991

AsTmismo, el representante Penagos expuso que ese modelo de juzgamiento
foral v, mas concretamente, la imposibilidad de procesar penalmente a un alto
funcionario sin una previa autorizacion por parte del Senado, busca erigirse en

una medida de equilibrio de los poderes publicos™.

fuero constitucranal aun cuando hava cesado en el ejercicio de su cargo. I L Sengdo deberd aprobar, mediante
volo seerety, por nasoria _absoluta_de susomicinbros, st procede la geusacion que presenta_la Camara de

s cunt wdo por el Pribunal de Aforados, 1De ser aprobada la acusacidn se
procederd contorme a o establecido en el articulo 175 [, ] Articulo 11 E numeral 3 del articulo 178 de fa
Constitucion Politica quedari asiz() 3. Acusar, ante ¢l Senado, cuando hubiere causas constitucionales, al
Presidente de la Repablica o a guicn haga sus veees. || Acusar, previa solicitud del Tribunal de Aforadus a los
demas funcionarios previstos en el articulo 174 de la Constitucion Politica, por causas disciplinarias, fiscales o
penales, en este ultime case se aplicaran lus reglas_de) articulo 175 Je Ja_Constitucian Politica. Tratandose de
cansas disciplinagrias § fiscales se aplicarad ol regimen sancionatorio v ¢l procedimiento gue sefale la ley. || El

Representuntes contra el fungionario inves

Tribunal de_Aforados s¢ encargaca de o investigacion v cuando hubiere lugar presentarda acusacion del

tuncionario investicado ante o Plenaria de la Camara, por parte del Magistrado _que hayva adelantado a
investigacion. (... F (subrayado fuera de texto original).

M Gacela del Congreso de la Repiiblics 93 de 2003, Acta de Comision 26 del 18 de noviembre de 2014 Camara.
" Gaceta del Congresa de la Repablica 93 de 2013 Acta de Comision 26 del 18 de noviembre de 2014 Camara.
Dipo el representante Penagos los siguiente: 7 Finalizo simplemente diciendo que desde [a ponencia lo que se
ha planteado e que el Juero constitucional como esle que se olorga aqui en este proyecto gue estamos
aalizando, de alguna manera lo entendemos como ung especie de parantia de algunos ciudadanos gue tienen

unas_cargas juridivas y_laborgles sise guiere, v constitucionales muy altas respecto de los que suponemos no
puede levantarseles del todo y someterse aun Juicio direcio penal. porque lo veriamos un poco complejo en

especial por Lis condiciones v calidades de sus funcienarios Atorados™ (subrayado fuera de texto originad).



Las eriticas frente al modelo de juzgamicnio estructurado dejan entrever
que ¢l antejuicio politico se crigio en fodo momento como uno de sus

flemrentos definitorios

Adicionalmente. tambicn se escucharon varias voces en esta instancia del
ramite legislativo gue criticaron el hecho de que se reemplazara la Comision
de Acusactones por un Tribunal de Aforados que sélo tuviera funciones
investigativas, v que se decidiera mantener ¢l antejuicio politico para quicnes
ejercen funciones eminentemente judiciales. A juicto de ellos, eso era en esencia

mantener el mismo modelo que, en su opinion, habia hecho crisis™,

Al revisar la discusion parlumentarta. se puede concluir que en esta se reconocio
ampliamente que la primera fase del procedimiento de enjuiciamiento de altos
funcionarios a cargo del Congresoe constituia uno de los aspectos esenciales v
detinitorios del modelo que habia sido ya aprobado en primero y segundo

debate por parte ta Conusion Primera v la Plenaria del Senado, respectivamente.

Irs dectr,  independientemente de Jos  reparos  planteados  por  varios
representantes a la Camara en el sentido de que la reforma Gnicamente
teentficaba 1o etapa investigativa pero  dejaba  inalterado el resto  del
procedimicnto originalmente previsto cn el texto constitucional, lo que se
demuestra a partir de la revision de las Gaeetas del Congreso es que uno de los
aspectos centrales de la discusion en la plenaria de ta Camara —y en general,
como se ha venido mostrando, en toda la primera vuelta— gravito en tormo a la
necesidad o conveniencia de preservar, dentro de las garantias derivadas del
fuero. la participacion de la Camara v el Senado dentro del proceso complejo
de determinacion de responsabilidades penales de los altos funcionarios del

I-stado.

Adicionalmente. solo hasta esta instancia del tramite legislativo se incluyo un
nuevo elemento en la discusion, que fue el de la inconveniencia de mantener
una instancia de control politico a cargo del Congreso de la Republica, frente al
ejercicio de la accion penal en conua de altos funcionarios del Estado. Como
dijimos, si se revisa lo discutido en primer v segundo debate, se encuentra que
icluso quiencs se opusicron a que el cuerpo colegiado que se buscaba crear,
tuviera solo una competencia mvestigativa, estuvieron a favor de mantener una

especte de antejuicio politico.

AL vespecto. ver intervenciones de los representantes Navas Talero, Rezo Rodriguez, Bravo Realpe, Hoyos
Mejia, Lozune Corren, Pinto Hernandez, entre otros. contenidas en Craceta del Congreso de la Repiblica 93 de
2005, Acta de Comiston 26 del I8 de noviembre de 2014 Camara,
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I esa medida, v comoquiera que -segan fa Corte-- existira una transgresion al
principios de conseeutividad sit) lo discutido v aprobado no guarda relacion de
conexidad tematica con lo debatido v aprobado en primer debate o i1) no se
refieren a temas tratados v aprobados en el primer debate™, puede decirse que
fa posible eliminacion del control politico de la accion penal, propuesta apenas
en tercer debate, al ser un tema no tratado ni discutido en los primeros dos

debates, configura un vicio procedimental por violacion al mandato aludido.

Cuarto Debute — Plenaria de ia Cdmara de Representantes

fon cuarto debate se mantuvo el modelo de juzgamiento foral

aprobado anteriormente

[:n o plenaria de la Camara, el proyecto de acto legislativo no sutrio cambios
sustanciales sobre este aspecto. S¢ manticne, entonees, el mismo esquema de

juzgamiento descrito en el acapite anterior™,

Aqui nuevamente, algunos representantes se manifestaron en contra de
mantener ¢l antejuicio politico para los altos  tuncionartos  judiciales.
Manifestaron que ¢l nuevo modelo cra esencialmente igual al consagrado
originalmente en la Carta Politica, v mostraron su inconformidad sobre el hecho

de que tal fuera el modelo de juzgamiento acordado en la primera vuelta®.

M Corte Constitucional. Sentencie C-8536 e 2005

"L stgwiente Tue el exto aprohado, segun constaen L Gaeeta det Congrese 8404 del 11 de diciembre de 2014:
“Articulo 99 Flarticulo 174 de Ta Constitucion Politica quedard ase

Avticulo 174, Corresponde al Senado conocer de Tas acusaciones que Jormule la Camara de Representantes
contra ¢l Presidente de B Repablica o guien haga sus veces: contra el Vicepresidente de la Republica: contra
los mugistrados de la Corte Constitacional. de Lo Corte Suprensa de Justicia, del Consejo de Estado, de la
Comision Nacional de Discipling fudicial v det Tribunal de Atorados: contra ¢l Procurador General de la
Nacion; contra ¢l Defensar del Pueblor contra of Contrador General de la Republica v contra el Fiscal General
de la Nacion aungue hubicren cesado en el cjerciciode sus cargos, L este caso, serd competente para ¢conoger
los hechos v omisiones ocurridos en el desempeno de los niisimos,

L Senado deber aprobar, mediante voto seercto, por mavoria abseluta de sus miembros, siprocede la
acusacion gue presenta ke Camera de Representantes contra el timcionario mvestigado por el Tribunal de
Aforados. (...}

Articale T FYnumeral 3 del wrticale 178 de Lo Constiucion Polivica quedara asi: (4.0)

3. Acusar, ante ¢l Senado, coando hubicee causas constitucionales. al Presidente de la Republica o a quien haga
SUS VOOUS,

Acusar, previa soliaotud del fribunal de Atorados a los demas Tuncionarios previstos en el articulo 174 de la
Constitucion Politcia por cansas disciplinarias, Bscales o peisades, en este altimo caso se aplicaran las reglas
delaniculo 173 de L Constitueon Politica. ratardose de causas disciplinarias v fiscales se aplicard el régimen
sancionatorioy ol procedimicnto gue senale L ley.

1 Tribunal de Atorados se encargara de L investigacion y cuando hubicre lugar presentard Ly acusacian del
funcionarie mvestizado ante Lo Plenaria de la Camara, por parte del Magistrado que haya adelantado b
v estigacion™.

"UAL respecto, ver intervenciones de los representintes Prada Artunduaga, Navas Talero, Lozano Correa,
entire otros, contenidas en Actn de Plenaria 41 del 9 de diciembre e 2001 Camara Je Representantes.
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Por ¢jemplo, el Representante Prada Artunduaga indicd que la reforma de
equilibrio de poderes no genera cambios estructurales en relacién con 1os
alorados  puesto que mantiene la inclusion del antejuicio  politico®. El
Representante Navas Talero sealo que la reforma no genera cambios en el
modelo de juzgamiento hasta ese entonces vigente®. La Representante Lozano
Correa reiterd que el texto que se iba a aprobur al tinal de la segunda vuelta
mantenia ¢l mismo esquema tijado por el texto original de la Constitucidon

Politica, por lo que era un cambio de nombre mis no de competencias®,

No obstante las criticas sobre el modelo de enjuiciamiento planteado, resulta
claro que la consagracion de la participacion del Congreso en el procedimiento
de juzgamiento se erigia como una de las principales caracteristicas del mismo,

v asi era reconocido por los parlamentarios.

Il modele de enjuiciamiento estructurado al final de la primera
vuelta conjugaba la participacion de la rama legislativa y la Corte
suprema de Justicia dentro del proceso de determinacion de las
responsabilidades penales de los aktos funcionarios del Estado

3¢l estudio v anilisis de o discutido v aprobade en primera vuelta del tramite
legislativo del Acto Legislativo 02 de 20150 resulta claro que el Congreso, si
bien dispuso el reemplazo de a Comision de Investigacion y Acusacion por un

cuerpo colegiado mtegrado por personas con amplios conocimientos en la

" Tl como consta eir ol Acta de Plenarvia 41 del 9 de diciembre e 2014 Camara de Representanies, el
representiante manitesto lo siguicnte: “Fstamoes hablindo es deowy equiiibrio de poderes, hay unas personas,
funcionarios publicos que son juzzados, que son investizados v juzgados por la Corte Suprema de Justicia y
ulras que son juzgados por fa contision de acusaciones, que no ha servido, esta comision de acusaciones,
basicamente, o que g era un antejuicir politice que hacia inoperante esta comision, como esta redactado
hoy. reconociendo que s un avance. creemos. por supuesto. que la opinion pablica va a quedar desilusionada
porque fo que vamos a generin es ina percepeion de immpunidad ™.

Ul como constir en ol Acta De Plenaria 41 Del 9 De Diciembre De 2014 Ciamara De Represemantes, el
representante Navas Talero manilesto lo siguiente: 710 Entonees yo guiero que el seior coordinador ponenie
le diva a toda la plenaria v e diva al pais qué vaa sacar con la fdrmula que nos estd proponiendo como
sacramental. porque yo entiendo gue aqui simplemente lo gue se haee ey crear un_ente al gue ustedes Haman
ribunal, para gue ese ente hava lo gue hacen los parlamentarios gue forman parte de ta comision de acusacion,

nada distinto va s hacer, o sea van a tragrunos parfamentarios calificados gug haran lo misme, presentaran al

senade_una propuesta v ¢l senado erminira dando una vuelta paracir a la corte, eso entiendo yo que queda
wual " (subruyadoe fuera de esto original).

"UTal como constia en el Acta Do Plenaria 41 Del @ De Diciembre De 2014, Camara De Representantes, la
representante Lozano Correa manifesto o siguente: (0 Porque el Congreso 1o que le va a decir a la
ciudadania es que este provedimiento o~ T patria boba, el mising paso que nge desde 1821 para terminar en que
el Congreso diga, es indigno. aparte lo del cargo. perdon ya dejo el cargo, va términe su periodo hace muchos
afos. demosle trastudo inmediato ante 1y Corte Suprema de Josticia, sujues natural ¢l que le da mas garantias
vque la ley regule el jurgamiento de estos dignatarios manteniendo siempre en la Presidencia el juicio contra

¢l Presidente a cargo™,
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téeniea juridica {fribunal de Aforados), c¢n todo caso preservo un esquema de
Juzgamiento denwro del cual concurren v participan tanto el Congreso de la
Repablica —quien se encarga de adelantar un antejuicio politico— como la Corte
Suprema de Justicia a la cual le corresponde adelantar el juzgamiento criminal

posterior—.

De ahl pues que podamos decr que ol modelo de enjuiciamiento aprobado en
primera vuelia, no sélo conjuga clementos propios del control politico v del
control judicial, sino que establece como nota caracteristica y rasgo esencial un
tramite de origen politico como requisito previo y necesario para el ejercicio de
[a accton penal en contra de los altos funcionarios del Estado. No gueda duda
cntonees que. al tenor de lo aprobado, existe una participacion directa del
Congreso de fa Keptblica dentro del proceso complejo de determinacion de
responsabilidades penales v disciplinarias en las que hubieran incurrido los

funcionarios revestdos de fuero.

Segunda vuelta del tramite legistutivo

A pesar de lo discutide v aprobadoe por el Congreso de la Reptblica, desde el
primer debate de esta segunda vuelta se produjo un replanteamiento radical del
esquema de investigacidn v juzgamiento de los altos funcionarios del Estado,

lo cual implico en fa practica la introduccion de un nuevo sistema normativo.

Quinto Debaie — Comision Primera del Senado de la Repuablica

En quinto debate se produjo un replanteamiento total del modelo
enjuiciamiento de altos funcionarios del Estado estructurado en la

primersa vuelta

Segun lo consignado en la Gaceta del Congreso No. 213 de 2015, la Comisién
Primera del Senado de la Republica aprobd en gquinto debate que la Comision
de Atorados —antes Tribunal de Aforados— tendria la funcién de investigar y
acusar directamente ante la Corte Suprema de Justicta —cuando estuviera
comprometida la responsabilidad penal de algin aforado -, sin que deba surtirse
una etapa de control politico por parte del Congreso de la Republica antes del

ejercicio la accion penal.



Acdiferenciu de o que se aprobo en los primeros cuatro debates. con este nuevo
modelo de enjuiciamiento introducido en guinto debate, el antejuicio politico
ante el Senado de Ta Republica deja de ser un requisito de procedibilidad para
la viabilidad del jutcio penal. v deriva ahora en un juicio autdénomo y separado
—juicio de indignidad por mala conducta-- que pasa a ser adelantando ante la
Camara —en primera mstancia— v el Senado —en sede de apelacion—, previa

investigacton y acusacion de fa Comision de Aforados.

En otras palabras, se escinde por completo el juicio politico del juicio penal,
pues el tramite a instancias del Congreso deja de ser un requisito para gjercer la
accion penal en contra de alguno de los altos funcionartos del Estado revestidos
de fuero. Ello hace que, contrario a lo aprobado en la primera vuelta, al
Congreso se le despojo en la segunda vuelta de su participacion dentro del
proceso de configuracion de la responsabilidad  eriminal de estos altos

dignatarios®”,

2 nlorme de Conciliancion al Prosecto de Acto Legisfativo Nod 814 Senado, 10 de junio de 2015, El articulo
G del teato conctliados al cabo de la sepunda vuella establece o siguienie: “Articulo 9% Adicionese a la
Constitucion Pohtice el Articulo T78-A:

Articulo 178-A Los Magistrados de la Corte Constitucional. de T Corte Suprema de Justiciu, del Consejo de
Fstade v el Fiscal General de Ta Nacion seran responsables por caalguier falta o dedito cometido en el ejercicio
de sus funciones o con ocasion de ostis. I todo caso, no podrd exigirles en ningtn tiempo responsabilidad por
los votos y upiniones emitidos en las providencias judiciales, proferidas en gjercicio de su autonomia funcional
vodentro del imperio de Lo levs sin perjuicio de Ta responsabilidad o ke que hava ugar por favorecer
indebidamente intereses propios o ajenos o por incurrir en causales deindignidad per mala conducta,

Una Comision de Aforados sera competente parg tvestigar v acusiar o Jos funcionarios sefialados en el inciso
anterior. como tambicn al Contralor General de la Repiblica, o Delensor del Pueblo y al Procurador General
de Ja Nacion. aunque hubieren cosado en el ejercicio de sus cargos. IFn este caso, serda competente para conocer
de las hechos v ontisiones ocurridos en el desemperio de los mismos.

Congreso en pleno, sila acusacion se refiere o indignidad por_nala conducta. Iniciada [a investigacion, podra

como medida cautelar en el ejercicio de sus funciones. suspender el cargo al denunciado por 30 dias
prorrogibles hast en otre tanto. en consideracion a la gravedad de fos hechos. Luego de presentada la

acusacion, el Congreso no poedri imponer otras penas gue la de suspensién o destitucion del empleo, o la
privacion temporal o perdida absoluta de los derechos politicos.
SiL acusacion se retiere adelitos, fa Comision de Atorados presentard acusacion por razenes_de indignidad

por mals conducta ante ¢! Congreso en pleno v tambien ln enviard o la Corte Suprema de fusticia, para que alli

La Commsion contard con un plazo de tremta dias para presentar la scusacion cuando se trate de indignidad por
mala conducta v el Congreso tendra otros (reinta dias para decidie, En todo caso, la Comisién podra continuar
con L investigacian Jde la causa criminal de haber lugar a ello s, de encontrar mérito para acusar, adelantard ¢l
tranite previste en el inciso anterior. en el érmino que dispongie la ley,

LT Congreso en ningun caso practivara pruchas ni hard una valoracion juridica sobre [t conducta del funcionario
procesado. Contra Ly decision del Congreso no procederd ningan recursa ni accion™.
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Los senadores  pusieron  de  presente la  ocurrencia del
replanteamiente del procedimiente de juzgamiento de altos

funcicnarios del Fstado

Al revisar el debate parlamentario surgido en este punto del tramite, se
encuentra que los senadores pusieron de presente que se estaba produciendo un
cambio en el modelo de juzgamiento. Lo hicieron, puntualmente, al resaltar la
climinacion del antejuicto politico para las causas criminales de los funcionarios
pablicos aforados. Por ejemplo. el senador Andrade Serrano indicd el contenido
de la ponencia para quinto debate, en relacion con ¢l procedimiento que debia
seguir la Comision de Aforados, segin el tipo de conducta investigada. De este

modo seialo lo siguiente:

“La doctora Claudia Lopez, explicara en este caso separamos las dos
conductas v cuando ya sea la causa criminal, la doctora Claudia se impuso
en osuocriterio. no era necesario venir al Congreso, sino remitirlo
directamente a la sala penal de la Corte Suprema de Justicia, por ¢so0
Creeimos gue aqur avanzamos, que avanzamos muchisimo en el tema a
responsabilidades politicas, que avanzamos muchisimo en el tema de
equilibrio de poderes, que avanzamos muchisimo en el tema del

i

fortalecimiento del Congreso

e igual forma. el senador Serpa Uribe puso de presente el cambio introducido
en la segunda vuelta respecto al procedimiento hjado en la primera.
Concretamente. discernio entre el tramite a seguir por la Comision de Atorados
cuando la mvestigacion versare sobre causales de indignidad o cuando esta

involucrase la responsabilidad penal de los tuncionarios. Al respecto dijo:

“Pienso que ¢s una interesante propuesta, se modificod lo que venia de fa
primera vuelta en el sentido de gque la Comision de Atorados no
presentard sus informes ante la Camara de Representantes, sino ante el
Congreso en pleno, que lo hiciera solo por motivos de indignidad y que
s1se considera que existen elementos para considerar que se violo la ley
penal, que pase directamente de la Comision de Aforados a la Corte

o

Suprema de Justicia”

"Acta de Comision 38 del 07 de abril de 2005 Senado. Comision Primera Constitucional Permaneme del

Schado de la Republica.
“Acta de Comision 38 del 07 de abril de 2015 Senado. Comision Primera Constitucional Permanente del

Senado de Ta Repuablica.



Por su parte, la senadora Lopey Terndndez indicd los motivos por los cuales se
replanteo el modelo en lo concerniente a funcionarios judiciales. A su juicio,
quien exclusivamente debia tener un antejuicio politico es el Presidente de la
Repuablica. Segan elta, el juzgamiento de los demas altos empleados del Estado

debe efectuarlo directamente una corporacion judicial. Puntualmente, sefalo:

S0 Inadnusible, pero usaren su poder, doblegaron al Gobierno vy
doblegaron este Congreso v nos hundieron con la anuencia del Gobierno
v de la Unidad Nacional o propuesta del Tribunal de Aforados en primera
vuelta., solo por el escandalo, solo porque se volvio indefensable la
Comision de Acusaciones v el juicio politico en el Congreso tuvo el
Goblerno que ceder y aceptar nuestra propuesta de que se eliminara

completamente v se separarda completamente el juicio politico.

JComo o estamos resolviendo? 1o estamos resolviendo acabando el ante
Tuicio politico para poder procesar penalmente a un magistrado o al Fiscal
tocaba hacer primero y como requisito un juicio politico en el Congreso,
ese requisito, ese ante Juicto politico se eliminé totalmente, no solo la

Comision de Acusactones sino todo el ante juicio politico.

Acordamos en buena hora que solamente el Presidente de la
Republica tendra juicio politico, es decir, tendrd la posibilidad por
razones de conveniencia politica de estar por encima de la ley, este
privilegio excepeional vy enorme solo tiene los Presidentes en las

democracias, acd lo tenian ademas el fiscal v ademas los magistrados.

Qué fue lo que acordamos? Dejarle el ante juicio politico solamente al
presidente v mandar a los demas atorados a los magistrados y al Fiscal a
un juicio con jueces directamente sin que ¢l Congreso meta las narices,
S que aqui tengamos clara autorizacion para que se proceda penalmente,
el Congreso no tiene por qué pronunciarse en cosas penales ni con los

aforados ni con nadie.

El Congreso esta para expresar opiniones politicas o juicios de caracter
politico, celebro. celebro lo dije desde antes de irnos a semana Santa y lo
reitero hoy celebro que hayamos llegado a ese consenso con los ponentes,
con el Gobierno, que se hava separado completamente el juicio penal que
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sera penal siempre he hecho por jueces bajo la ley del juicio por
indignidad politica que si sera politico v sera en el pleno del Congreso,

pero no mezelar kas dos cosas separarlas completamente (... )7,

o antertor demuestra que el cambio del sistema de juzgamiento fue una
decision consciente y detiberada por parte de los congresistas de replantear ¢l
modelo foral de juzganento estructurado en primera vuelta, a partir de la
climinacion del requisito del antejuicio politico para los altos funcionarios sub

Judice.

sexto, séptimo, octavo debate v texto definitivo del Acto Legislativo

02 de 2015

El modelo de juzgamiento replunteado en quinto debate fue finalmente

introducido en el texto constitucional

A pesar de otros ajustes relativos al juzgamiento a lo largo de la segunda vuelta
—como  por ejemplo cudles serian los funcionarios revestidos de  fuero
constitucional, las facultades cautelares de la Comision de Aforados y el
niimero de miembros de ese cuerpo colegiado asi como su sistema de eleccion-
el cambio en ¢l modelo de juzgamiento penal introducido en quinto debate se

conserva con ¢l mismo sentido v alcance en el articulado aprobado en sexto

YActa de Comision 38 del 07 de abril de 2015 Senado, Comisién Primera Constituciona ! Permanente del

Senado de Ta Republica

61



debate (Gaceta 267 de 20137 en séptimo debate (Gaceta 341 de 2015™7), en
octavo debate (Gaceta 396 de 2015) v en el texto conciliado’ .debate (Gaceta

kst fue lo aprobade en sexto debater Articuto T78-A0 Los Magistrados de [a Corte Constitucional, de la
Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Fstedo. dela Comision Nacional de Disciplina Judicial v el Fiscal
General de o Nacien serdn responsables por os dafios causados o por cualyuier falte o delito cometido en el
gjercicio e sus funcivnes o von ociasion deestas. b todo caso, no podra exigirles en ningin tiempo
responsabilidad por los yotoy v apiniones emitidos en las providencias judiciales, proferidas en ejercicio de su
astonomia inncional v dentro del imperio de faleys sin perjuicio de la responsabilidad a Ta que haya lugar por
Favorecer indebidamente intereses propios o enos o por incureir en cansates de indignidad por mala conducta,
Llna Comision de Alorados serd competente para investigar v acusar a los funcionarios sefialados en el inciso
anterior. comao también al Contralor General de la Repablica, al Detensor del Pueblo vy al Procurador General
de T Nacion, sungue hubicren cesado en el ejercivio de sus cargos, Lo este caso, serit competente para conocer

de los hechos n omisiones ocurridos en el desempefo de fos mismos.

Sila acusiacion s¢ reficre a indienidad por mala conductia, la Comision de Aforados adelantaria la
investigacion v cuando hubiere lugar, presentari fa acusacion_ante el Congreso en Pleno. Iniciada la
investigacion podri como medida cautelar, suspender al denunciado_en ¢l ejercicio de sus funciones,
hasta por 30 dias prorrogables en otro tanto, en consideracion de la gravedad de los hechos. Luepo de
presentada la acusacion, ol Congreso no podrd imponer otras penis que ta de suspension ¢ destitucion del

empleo. o la privacion temporal o perdida absoluta de los derechos politicos,

Sila acusucion se refiere i delitos. la Comision de Aforados también la enviard a la Corte Suprema de Justicia,
paria que alli se adelante of juzzamiento.

La Comision contard con un plazo de treinta dias para presentar la acusacion cuande se trate de indignidad por
mala conducta, y el Congrese tendrd otros treinta dias para decidir, Lo todo caso, ta Comision podra continuar
con lu investizgacion de la causa criminal de buber Tugar o elle v de enconrar mérito pard acusar, adelantara o
tramite previsto on el inciso anterior. en of termine que disponga la ley.

F1Congreso en ningiin ciso practicari peuebis ni hard una satoracion juridica sobre la conducta del funcivnario
procesado. Contra L decision del Congresa no procedera ningdn recurso niaceion. (.7

Fobsto due o aprobado en séptinmo dehate par parte de fo Comision Primera de fa Camara de Representantes:
“Sarticulo 178-A. Los Magistrados de la Corte Constitecional, de Ta Corte Suprema de Justicia, del Consejo de
Fstado, de Lo Comision Nacionad de Disciplina Judicial y el Fiscal General de la Nacion seran responsables por
cualguivr infraccion a la ley disciplinaria o penal cometida en i gjercicio de sus funciones o con acasion de
estas. Fn todo casa oo podra exigitseles en ningun tiempo responsabilidad por los volos y opiniones emitidos
en sus providencias judiciades o consultivas. proferidas en ejercicio de su independencia funcional, sin perjuicio
de ia responsabifidad a ki gue haya lugar por fivorecer indebidiamente intereses propios o ajenos.

Ulna Conision de Atorados sera competente para investigar y acusar, conforme a la ley y los principios del
debido proceso. alos Tuncionarios senalados en el ineiso anterior, sungue hubieren cesado en el ejercicio de sus
cargas. I i este ciso. seri competenie pari conocer de los hiechos u omisiones ocurrtdos en el desempefio de los
mismos,

S1 0 acusucion seoretiere u faltas disciplinarias de indignidad por mala conducta, la Comision de Aforados
adeluntard la investigacion v cuando hubiere Tugar: presentari Lo acusacidn ante el Congreso Pleno. En ningin
caso se podrdn imponer otras penas ue L de suspension o destitucion del empleo.

Si L acusacion se refiere a delitos, o Comision de Aforados también laenviard o la Corte Suprema de Justicia,
para que alli se adelante ¢l jurzgamiento. | n el caso de juicios contra magistrados de la Corte Suprema de
Justicio Ta lista de conpueces serid provista por el Consejo de Estado,

La Comision contara con un plazo de sesenia dias para presentar L acusacion cuando se trate de falta
disciplioaria de mdignidad por nala conducta, yvoel Congreso Pleno tendra treinta dias para decidir. Fn todo
caso, Lk Comision podra continuar con Ja investigacion Je Ja causa criminal de haber lugar a ello v, de encontrar
mério para acusar. adelantara el tramite previsto en ol incizo anterior, en et termine que disponga la ley.

El Congreso en mngin caso practicard pruchas Contea la decision del Congreso no procedera ningln recurso
niaccion, (...

Mntorme de Conciliveion al Provecte de Acto begislaiivo No 1814 Senado, 10 de juniv de 2013,
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267 de 20157, en séptimo debate (Gaceta 341 de 20137), en octavo debate

(Gacela 396 de 2013) v en el texto conciliado™.

ato Tue o aprobado en sexsto debate: Articelo 178-A0 Los Magistrados de lu Corte Constitucional, de la
Corte Suprema de Jastce del Consejo de EBstado. dela Comisidn Nacional de Disciplina Judicial v ¢l Fiscal
General de Ta Nacion seran responsables por los dafios causados o por cualquier falta o delito cometido en el
cicrcicio de sus funciones o con ocasion de estis, B todo casos no podid exigicles en ningun ticmpo

rexponsiebilidid por los votos v opiiones emitidos e tas providencias judiciales, profecidas en ejercicio de su
autononmia funcional v dentre del imperio de L ley s perjoicio de la responsabilidad o la que hava lugar por
Favorecer indehidamente itereses propios ooajenos o por incarrir en causales de indignidad por mala conducta,
Una Comision de Atorados serd competente pare insestigar v acusar a los tuncionarios sefialados en el incise
anterior, como Llambidn al Contralor General de Lo Republica, &l Defensor del Pueblo v al Procurador General
de Ja Nacion, atngue hubieren cesado en ¢l ejervicio de sus cargos. bnoeste ¢aso, serd competente pard conocer
de los hechos u omisiones ocurridos en el desempena de Tos mismos.

Sila acosacion se refiere a indignidad por mala conducta, 1a Comision de Aforados adelantara la
investivaecion v cuando hubiere lugar, presentara la acusacion ante el Conereso en Pleno. Iniciada la
investigacion podri ¢como medida cautelar, suspender al denunciado en el ejercicio de sus funciones,
hasta por 30 dias prorrogables en otro tanto, en consideracion de la gravedad de los hechos. Luego de
presentada ba acusacion. ¢l Congreso no podri impener otras penas que o de suspension o destitucion del

empleo, o la privacion temporal o pérdidia absoluta de los derechos politicos.,

Sila acusacion se reliere i delites, Lo Comiston de Aforados tainhidn la enviard a la Corte Suprema de Justicia,
para que allr se adelane of juzgamicnio.

La Comision contard con un plazo de teinta dias para presentar [aacusacion cuando se trate de indignidad por
mala conducta, vy el Congrese rendri otros treinta dias para deaidiv. En todo casol la Comision podid continuar
con la mvestizacion de L causa oriminal de haber Tugar a eflo v, de encontear mérito para acusar, adelantara ¢l
tramite presisto en clinciso anterior. en el téemino que disponga la ley.

B Congreso en ningun caso practicard pruehas ni hard una valoracion juridica sobre la conducta del funcienario
procesado, Contra la decision del Congrese no procederd ningin recurso ntaceion. ¢ ).

T Esta fue o aprobade en séptimo debate por parte de la Comision Primera de Ja Camara de Representantes:
“Articulo 178-40 Los Magistrados de la Corte Constitucional, de la Corte Supreina de Justicia, del Consejo de
Estado, de Ta Comision Nacional de Disciplina Judicial v el Fiscal General de Ta Nucion serin responsables por
cualquier infraccion a L ley diseiplinaria o penal cometida en el erercicio de sus tunciones o con ocaston de
estas. 0 tado caso. no podred exigirseles en ningdan tiempo responsabilidad por los votos y opiniones emitidos
el sus providencias judiciales o consulivas, proferidas en ejercicio de su independencia luncional, sin perjuicio
de L responsabilidad a ki gee hasa logar por fnorecer indebidamente intereses propios o ajenos.

Una Comision de Aforados serd competente puri mvestigar yoacosar, contorme @ la ley y los principios del
debido proceso, a los funcionarios senalados on ¢l inciso anterior, umgue hubieren cesado en el ejercicio de sus
cargos, bneste caso. serd competente pard conocer de Jos hechos u omistones ocurridos en el desempenio de los
IS IMos.

Siks acusacion seoreliere a taltas disciplinarias de indignidad por mala conducti. Ty Comision de Aforados
eso Plena, n ningiin

adelantard Ly investizacion v cuando hulbiere lugar. presentara la acusacion ante el Cong,
caso se podrian imponer otras penas gue fa de suspension o destitucion del empleo.

SR s 1om se retiere adelitos. le Comision de ATorades tambidn i enviara a Iy Corte Suprema de Justicia,
para que alh se adelante ¢ Juzzamiento. bnoel case de juicios contra magistrados de la Corte Suprema dJe
Justicia, la Bista de conjacees sera provista por ol Cansejo de Estdo.

Ea Comision contirst con un plaze de sesenta dias para presentar la acusacion cuando setrate de falw
disciplinara de mdignidad por maly conducia v el Congreso Pleno tendrd treinta dias para dectdir. En todo
caso, lu Conision podra continuar con Ly investigacion de T causa criminal de haber lugar a ello v, de encontrar
mérito parn acusar, adelantard el tridmite previsto en el inetso anterior, en el termine que disponga la ley.

L1 Congresa en nimgun caso practicarss prachas, Contra T decision del Congreso no procederd ningun recurso
niaecion, (07

“ntorme de Conciliacion al Prosecto de Acto Legislativo No 180 H Senado, 10 de junio de 20158,



bh. La eliminacion del antejuicio politico introduce un modelo de
investigacion ¥ juzgamicento distinto al que fue aprobado por

el Congreso en iz primera vielta

En esencia, con los cambtios introducidos por el Congreso de la Republica en
los altimos debates en tormno al enjuiciamiento de aforados constitucionales,
dicha corporacion alterd a tal grado lo aprobado en primerua vuelta, que acabo
por establecerse un modelo de investigacion y juzgamiento penal frente a Altos
Funcionarios del Fstado completamente nuevo y distinto del que habia sido
aprobado por las comisiones y plenarias en los primeros cuatro debates de la
reforma y, al mismo tiempo. también una estructura de fuero constitucional

radicalmente diferente de la adoptada en la primera vuelta.

La sustentacion del presente cargo estd dividida en tres secciones. En primer
lugar, 1) se identifica, al tenor de lo previsto en el articulo 226 de la Ley 5 de
1992, la “mstitucion politica objeto de reforma” sobre la cual se arguye que
exIstio un cambio esencial entre 1o aprohado en primera y segunda vuelta. En
segundo lugar, 11} s¢ hace una breve descripeion del contenido general de lo
aprobado en primera y segunda vuelta. IEn tercer lugar, a partir de la
comparacion entre los dos textos iil) se muestra por qué los cambios
introducidos en segunda vuelta son constitutivos de una alteracion esencial a la

mstitucion politica objeto de reforma.

institecion politica objeto de reforma: el fuero constitucional

A la luz de lo senalado por el articulo 226 de la Ley 5 de 1992 (Reglamento
mterno del Congreso). para que una alteracion esencial pueda ser constitutiva
de un vicio procedimental, es preciso que ésta recaiga sobre la “institucion
politica objeto de reforma™ En esa medida, antes de adentrarse en la pregunta
que aqui se ha propuesto, conviene precisar cudl es la institucion juridica

regulada sobre la cual se endilga el aludido vicio formal.

No existe duda de que ¢l provecto de acto legislativo 018 de 2014 Senado, 153
de 2014 Camara, tuvo desde un inicio, como uno de sus objetivos principales
dentro del componente de justicia de la reforma, hacer gjustes al esquema de
Juzgamiento de los altos funcionarios del Tstado. De manera que esa puede
decirse que es la institucion constitucional trente a la cual se predica el victo

aludido. Concretamente, aquellas normas constitucionales que consagran un
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procedimicnte especial de enjuiciamiento para el Presidente de la Repablica,

los magistrados de las altas cortes v el Fiscal General de la Nacion.

Ahora bien, s1se le mira con atencion, en el tondo el maodelo de juzgamicnto
especial no es otra cosa que la contracara del fuero constitucional del que estan
revestidos los altos funcionarios del bstado senalados en el articulo 174
Supertor. EBsto, en la medida en que dicha prerrogativa se  traduce,

fundamentalmente. en un procedimiento especialisimo de juzgamiento.

Asi que, comoquiera que se trata de dos caras de una misma moneda, donde el
modelo de juzeamiento especial es solo una consecuencia necesaria v derivada
de la proteccion del fuero constitucional, bien puede decirse, indistintamente,
que fa institucion politica obyeto de reforma™ en el Acto Legislativo 02 de 2015
es anto la estructura del fuero constitucional que ampara a los altos
funcionarios del Estado precitados, asi como el modelo especial de juzgamicento

establecido frente a estos.

Estructure de la institucion politica objeto de reforma en la

primera voehta

Del estudio de lo aprobado por el Congreso de la Republica en tos primeros
cuatro debates en este punto concreto de la reforma, se observa que el modelo
especial de juzgamiento estaba compuesto en esa instancia por tres fases. En
primer lugar, 1) una clapa investivativa a cargo del Tribunal de Aforados sobre
todos aguellos hechos que involucrasen a los altos funcionarios del Estado y
que  pudieren  constituir una infraccion  penal, disciplinaria o fiscal.
Adicionalmente, dentro de esta nisma fase, una vez hecha la investigacion, y
en caso de considerar que existe mérito para acusar, le correspondia al Tribunal
de Atorados proyectar un escrito de acusacion para ser presentado al pleno de

la Camara de Representantes.

Iin segundo lugar. i) el proyecto establecia una ctapa de antejuicio politico en
Ja cual la Camara de Representantes, en caso de admitir [a acusacion presentada
por la Comision de Aforados, acusaria formalmente ante el Senado de la
Repuablica al alto funcionario, para que en esa corporacion se adelantara el juicio
politico. Dentro de esa instancia, y en caso de aprobar la acusacidn, el Senado
impondria las penas de destitucion del empleo v restriccion de derechos

politicos.



Finalmente. ¢l proyecto establecia que, una ver hubiera tenido lugar el
antejuicio pofitico v a la persona se e hubiera condenado en ese escenario, iii)
se surtiria una etapes de juicio criminal ante la Corte Suprema de Justicia, a fin
de que esta deternmimara las responsabilidades penales del funcionario e
impusiera la sancion penal correspondiente. Esto, por supuesto, siempre y
cuando el detito por el que fuera procesado el funcionario admitiera una pena
dilerente a la va impuesta por el Senado en sede de antejuicio. En términos
penerales, este modelo de juzgamiento descrito [ue el que resultd aprobado en

los primeros cuatro debates del tramite legislativo.

Ahora bien, aunque el modelo esta compuesto por tres etapas generales, el fuero
constitucional aprobado en primera voclta puede reducirse a dos elementos
estructurales. e una parte, i} la imposibilidad de ejercer la accion penal en
contra de los altos tfuncionarios del [Iistado sin agotar previamente un
procediniento de naturaleza politica a instancias del Congreso de la Republica.
Y, de otra parte, 1) una asignacion de competencia a la Comisién de Aforados
para invesugar, v u la Corte Suprema de Justicia para conocer y adelantar el

Jutcto criminal en contra de los funcionarios aludidos.

Estructura de la institucion politica objeto de reforma en la

segunda vuelta

L maodelo especial de juzgamicnto o la estructura de fuero consttucional que
fue aprobado en la segunda vuelta, y que finalmente fue incorporada al texto
constitucional, en realidad comprende dos procedimientos de juzgamiento

distintos v autdénomos. cada uno con caracteristicas y consecuencias especificas.

Por un lado, en materia penal, el proyecto de acto legislativo establece que sera
Ia Comision de Aforados quien se encargara de investigar y acusar directamente
ante la Corte Suprema de Justicia. en caso de que encuentre que se esta frente a
la comision de un delito. Asi pues. este procedimiento esta basado en dos fases.
De una parte. i) la fase de instruccion (investigacion y acusacion) a cargo de la
Comision de Aforados. Y. de otra parte, ii) la fase de juicio ante la Corte

Suprema de Justicia.
De otro lado, ¢l acto legislativo comentado consagra lo que podriamos llamar

un juicio e indignidad de  caracter politico, de contenido y alcance

independiente de la accion penal. En este caso, le corresponde a la Comision de
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Aforados adelantar la investgaeion v, de encontrar mérito para ello, formular
acusacion ante ¢l pleno de Fa Camara v el Senado —en primera vy segunda
Instancia, respectivamente-, a clectos de que sean estas Corporaciones las que
decidan sobre la responsabilidad politica del alto funcionario del Estado, y a su
vez impongan las sunciones constitucionales a las que haya lugar. Asi, ¢l disefio
de este procedimiento también comprende dos fases: 1) fase de instruccion a
cargo de la Comuston de Aforados v 11) fuse de juicio a cargo del pleno de las

plenartas fegistativas.

De esa mancru, se obscerva que la estructura del fuero constituctonal del que se
encuentran revestidos los altos funcionarios del Estado esta compuesta en este
caso por i) una asignacion de competencia a la Comision de Aforados para
investigar v acusar, v i) una competencia a la Corte Suprema de Justicia para
electos de conocer v adelantar el juicio eriminal en contra de los funcionarios

aludidos.

La eliminacion del control politico a la accién penal constituye un
cambio esencial frente & la estructura del fuero aprobada en la

primera vueliy

Como salta a la vista, la nota diterenciadora entre el modelo de juzgamiento
penal de los altos funcionarios del Estado aprobado en primera vuelta y el que
tue tinalmente incorporado a la Carta Politica de 1991, es la consagracion de la
figura del antejuicio politico en el primero, y la exclusion del mismo en el

segundo, tal como se muestra ¢n ¢l siguiente cuadro:

' Modelo  de juzgamiento  especial | Modelo de  juzgamiento  especial

. aprobado en primera vuelta finalmente adoptado

[mposibtlidad de cjercer Tt accion penal sin

agotar un tramite previo de control politico

a instanctas del Congreso de Ta Republica

Asignacion de competencia a la Comision | Asignacion de competencia a la Comision
g | S
de Aforados para investigar, v la Corte | de Aforados  para investigar v acusar

penalmente ante la Corte Suprema de

I Suprema de Justicia para adelantar ¢l juicto

| criminal ' Justicii.

Son varias las razones ¢que permiten considerar que con elto se configurd una

alteracion esencial en la estructura del fuero constitucional.
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¢. La intervemeidon del poder legislativo en los procesos de
responsabilidades  juridicas de los altos funcionarios del
[Lstade no puede ser vista comio un elemento ornamental o

secundario def fuero constitucional

De una parte, como se expone en detatle en la formulacion del cargo por
sustitucion a Ta Constitucion, la intervencion del poder legislativo dentro de los
procesos de  determinacion de  responsabilidades  juridicas de los  altos
funcionarios del Fstado —que es. en estricto sentido, en lo que se traduce la
figura del antejuicio politico-, no puede ser entendida como un participacién
meramente incidental o como un ¢lemento periférico u ornamental del alcance
del fuero constitucional. Por ¢l contrario, la imposibilidad de ejercer la accion
penal en contra de los funcionarios atorados sin agotar previamente el tramite
de control politico ante el Congreso de la Republica es una medida que, en
nuestro modelo constitucional de pesos v contrapesos, busca erigirse como un
instrumento de equilibrio entre los poderes publicos, y como una garantia
destinada a preservar la independencia vy buen  funcionamiento de las
instituciones a las gque sirven los funcronarios revestidos de fuero. Sobre esto,
se ha pronunciado la Corte Constitucional en diferentes sentencias aqui ya

citadas™.

Asi mismo, si se hace una revision de derecho comparado se encuentra que la
participacion del poder legislativo dentro del modelo especial de juzgamiento
es en distintos paises uno de los elementos principales del fuero constitucional.
Por ejemplo, en México, para cfectos de proceder penalmente contra los altos
funcionarios revestidos de fuero —ministros de la Suprema Corte de lusticia de
la Nacion, magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral, consejos de
ta Judicatura Federal, Fiscal General de la Repiblica, entre otros—, por delitos
relactonados con su cargo. es necesario que la Camara de Diputados declare por
mayoria absoluta si hay o no Jugar a proceder contra el funcionario sub judice’.

En Perd, se le asigna a una Comision Permanente acusar ante el Congreso a los
miembros del Tribunal Constitucional, a los fiscales supremos, miembros del
Consejo Nacional de la Magistratura, entre otros”, y el Reglamento del
Congreso regula en detalle el procedimiento de acusacion constitucional contra

stos funcionarios, en el cual se incorpora una instancia de antejuicio politico™,

TV er entre otros: Corte Constitucional, Sentencia C-222de 1996, SU-EO8 de 201 3.
i Canstitueian Politica de tos Fatados Uinidos Mesicanos, articulos 109, [0y 111,
T Constitucion Politica del Peru, articulo 99

T Reglamento del Congreso de it Repablici. articulo 89,
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al cabo de Ta cual se remite el expediente al Fiscal de la Nacion a fin de que éste

proceda en materia penal ™,

Fu el tramite del Acto Legistativo se reconocio que el antejuicio
b i
politico es un elemento esencial del fuero constitucional de los altos

fencionarios del Estado

Aunado o fo anterior, st se mura el debate parfamentario en torno a este punto
en concreto se encuentia que ditecentes congresistas, de todos los sectores y
espectros politicos. reconocteron en la figura del antejuicio politico uno de los
elementos cenrales de la estructuracion del fuero en los primeros cuatro
debates. A juzgar por la importancia v desplicgue que le dieron a este punto del
provecto, cran conscientes gue delnitivamente no era lo mismo consagrar un
maxlelo de fuzeamionio especial en el cual se incorpora la imposibilidad de
proceder penalmente en contra de los altos funcionarios del Estado sin la
anuencia y auwtorizacion del organo por excelencia de la representacion popular,
a un modelo en el que se le da un tratamiento puramente judicial al
procesamiento de estos funcionarios. Incluso en las duras criticas planteadas
frente al primer esquema se deja entrever un autoreconocimiento por parte del
Congreso de gue tal caracteristica es. en efecto, un elemento de la esencia del

alcance del Tuero estructurado en primera vuelta.

Adicionalmente, si nos ¢ceiimos al sentido de lo aprobado, se concluye que el
esquema de juzgamiento aprobado en primera instancia gravitaba alrededor de
una idea central: darle un alcance téenico v juridico a la fase de investigacion
sobre hechos que comprometiesen ta responsabilidad juridica de los aforados
constitucional. Se decidio, por tanto, en un primer momento, que la historica
mora investigativa de la Comision de Investigacion y Acusacion de la Camara
de Representantes debia conducir a una serie de ajustes en las fases del proceso

donde se han presentado fas fallas v atascos en la gestion judicial.

Al mismo tiempo, sc considerd que no era conveniente despojarle al cuerpo
legislativo de su rol dentro del juicio especial de los atorados constitucionales,
pues estimaron los legisladores que tal participacion —traducida en la figura del
antejuicio politico— cumple un proposito legitimo y descable dentro del diseno
institucional de pesos y contrapesos que adoptd la Constitucion de 1991, De ahi,

pues, que se haya optado por fortalecer y teenificar la capacidad institucional

™ Reglamento del Congreso de la Repablica, articuto 89.
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de la fase de nvestigacion del antejuicio politico, o cual acabd por concretarse
en la ehiminacion de la Comision de Acusactones —al menos frente a
magistrados de altas cortes v el Tiscal General— vy 1a correlativa creacion de un

cuerpo colegiado —Tribunal de Atorados.

Sin embargo. la idea de imtreducir Unicamente ajustes parciales en la etapa
imvestigativa de hechos gue imvolucraran a aforados constitucionales, fue
totalmente abandonada v replanteada en quinto debate, v de ahi en adelante en
todo el tramite posterior. A partir de alli, la institucion juridica objeto de reforma
~para emplear la terminologia de la Ley 53— dejo de girar en torno al
fortalecimiento v tecmificacion de la fase de instruccion, y paso a gravitar
alrededor de otro cje: la escision del juicio penal del control politico, o mas
concretamente, la chiminacion del antejuicio politico como requisito previo y

sine qua non para la viabilidad de la accion penal.

i1 componente politico en la investigacion y acusacion de los
maximos representantes del poder judicial es un elemento esencial

del fuero constitucionstd

Por todo lo anterior, la exclusion del antejuicio politico frente a las cabezas de
la rama juchcial o. en otras palabras, la eliminacion de la imposibilidad de
proceder penalmente contra esos altos dignatartos del Lstado sin pasar por el
tamiz del Congreso. no puede ser entendido como un elemento supertluo o
secundario. Por el contrario, tal paso previo a la fase judicial se constituye_en

un elemento esencial v distintivo del modelo de juzeamiento de altos

funcionarios del Estado aprobado en los primeros cuatro debates, ¥ que tenia

por objetivo fortalecer la fase de investigaciones en contra de los atorados

constitucionales.

La decision de conjugar elementos politicos v judiciales dentro del modelo de
justicia foral era un elemento central en la discusion, y esencial dentro de la
estructura del Tuero aprobada en primera instancia, de suerte que la eliminacion
del componente politico, v la instauracion de un modelo puramente judicial,
constituye una modiiicacion en tal medida relevante v significativa que hace

que el fuero devenga en algo radicalmente distinto de lo inicialmente aprobado.

Fon o suma, resulte claro que en fa segunda vuelta del tramite legislativo se

mtrodujo un - esquema  de  nvestigacion vy juzgamiento  de  aforados
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constitucionales radicalmente distinto y diferenciable del tramitado en primera
istancia, lo cual conduce a que en la practica el sistema de juicto penal de
atorados incorporada en la Carta Politica no haya sido realmente discutido a lo
largo de todos los debates del tramite. Por lo tanto, no sélo se produjo una
desviacion de la voluntad popular, sino que se configurd una vulneracion a dos
de los principios procedimentales que gobiernan el tramite de reformas

constitucionales: lu consecutividad vy 1a tdentidad tlexible.

2. Creaciéon en séptimo debate de una prerrogativa en cabeza de los
actuales magisirados de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del

{'onseje Superior de la Judicatura

De otro lado, como se mostrara a continuacion, bajo el pretexto aparente de
estructurar una [ormula de transicion derivada de la eliminacion de la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura y la
correlativa creacion la Comision Nacional de Disciplina Judicial, el Congreso
de la Republica mtrodujo en séptimo debate una prerrogativa y un beneficio
personalisimo en cabeza de los actuales magtsirados de esta ultima corporacion,
que no {ue objeto de debate v aprobacion en ninguna de las instancias previas
del tramite legislativo. Lo anterior conlleva a que dicha disposicion haya sido
incorporada al ordenamiento con vielacion del principio de consecutividad, lo
cual da lugar a la declaratoria de inexequibilidad.

A continuacion se hace una reconstruceion del tramite legislativo en lo
concerniente a las [ormulas de transicidn sobre el asunto comentado, a fin de

poner de presente en qué consistio el beneficio subjetivo introducido a nltima

hora.
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a. Aualisis del tramite legislativo del Provecto de Acto Legislativo
18 de 2014 Semado, 1533 de 2014 Camara, respecto de la
provroga del periodo de los cargos de los actuales magistrados
de la Sala Jurisdiecional Disciplinaria del Consejo Superior de

la Judicatura
Primera vieito
Primer depaie — Comision Primera del Senado de la Republica

Segun consia en la Gaceta det Congreso de Ta Republica No. 808 de 2014, la
C'omision Primera del Senado aprobo el 25 de septiembre de 2014, en primer
debate, el Proyecto de Acto Legislativo de reforma de equilibrio de poderes.
Contorme a lo establecido en el articuto 26 del provecto aprobado, se crearia un
Consejo Nacienal de Disciplina Judicial encargado de, entre otras cosas,
“Lxaminar la conducta v sancionar las laltas de los funcionarios de la rama

judicial. asi como las de fos abogados en el ejercicio de su profesion (...)™",

I'n esa medida, comoquicra que la creacion de dicha entidad tiene por objeto
reemplazar en sus tunciones a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura, el mismo articulo prevé un método para acometer la
transicion de funciones de una entidad a la otra. Al respecto, el paragralo
transitorio seniala que “Mientras entra en funcionamiento el Tribunal Nacional
Disciplinario (sic)*!, las competencia se mantendran en el Consejo Superior de

x>

Ja Judicatura™-
De lo anterior se observa que la forma de llevar a cabo el desplazamiento de
funciones de una corporacion a otra estd mediada por la entrada en
Juncionamicnto de la nueva entidad, momento en el cual se entenderia que la

aludida sala del Consejo Superior, cesaria en el ejercicio de su funciones.

Con lo anterior, es posible decir que el Congreso opta por prolongarle la
competencia funcional al Consejo Superior de la fudicatura, hasta tanto no se
constituya, sean clegidos v tomen posesion sus miembros y, ademas, hasta que

cntre en funcionamicnio la nueva corporacion.

B Gaceta del Congrese de la Repablica No, 808 de 20104,

B alusion en el westo aprobade al Tribunal Nacional Disciplinario se presume un error o bien de digitacion
o de concordimeia, pues se infiere que busca aludir ab Consejo Nacional de Pisciplina Judicial.

B2 Gaceta del Congreso de la Repablica No. 808 de 2014,



Segundo debare — Plenaria dei Senado de le Republica

Segin se consigno en la Gaceta del (‘ongreso 049 de 2014, la plenaria del
Senado de la Repiblica, si bien introdujo modificaciones en la regulacion del
Consejo Nacional de Disciplina Judicial —por ejemplo, en lo concerniente a su
forma de eleccion-. decidié mantener intacta la formula de transicion de
competencias de la Sula Jurisdiccional Disciplinaria hacia la nueva entidad®’.
s decir, opto aqui también por una prolongacion institucional de competencias
en cabeza del Consejo Superior de la Judicatura, mientras entraba en
funcionamiento a nueva corporacion disciplinaria que el proyecto de acto

legislativo creaba.

Tercer debate — Comision de lo Camara de Representantes

Posteriormente. en sede de Comiston Primera de la Camara de Representantes,
se opto por modificar el método de transicion de competenctas, tal como consta

en la Gaceta del Congreso 737 de 20143,

Puntualmente, el modelo estructurado en csta instancia dectde discernir el
tratamiento entre 1) aguellos procesos gque actualmente cursen en la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura y hayan sido
objcto de audiencia de pruebas o de auto de apertura de investigacion y ii)
aquellos procesos que no hayan sido objeto de dichos actos procesales o
aquellos que se inicien con posterioridad a la entrada en vigencia del Acto

' Gaceta del Congreso de la Repablica Noo 649 de 20140 ~Articule 20, Il articuto 237 de la Constitucion el

cual quedara asi:
Articulo 2537, Bl Consejo Nacional de Disciplina Judictal estard conformado por siete miembros, los cuales
seran clegidos para un periodo de ocho anos, ¥ deben cumpliv los mismos requisitos exigidos para ser
magistrados de T Corte Suprema de Justicia. Seran clegidos por Congrese de la Repiblica ternas elaboradas
por el Presidonte de fa Repibiica. Sus miembros no podrin ser reelegidos,
(...)
Pardgralo wansitorio. Mientras entri en tuncionamiento ¢l Tribunal Nactonal Disciplinario, las competencias
se mantendran en el Conseo Superior de la Judicatury”
¥ Gaceta del Congrese de Ta Repiblica No. 757 de 20140 Bl paragrafo transitorio del articulo 23 del proyecto
aprobado en aquelly instancia senalaba lo siguiente:

“Articulo 23 FLarticelo 237 de la Constitucidn Politica quedard ast:

(.0

Pariagrafo transitorio 2% Loy procesos yue a la entrada en vizencia de este acto legislativo se encuentren

ante la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de fa Judicatura y hayan sido objeto de audiencia

de _pruchas_ o aute_de_apertura de investisacion, centinuaran sivndo tramitados por esta Sala. Los demas

procesos. dsi come fes gue scan iniciados despues de la entrada en vigencia de este Acto Legislativo serdn
tranitados ante ¢l Conscio Nacionul de Discipling Judicial, Las Salas Disciplinarias de los Consejos Seecionales
de la Judicatura seran transtormadas en Consejos Seccionales de Disciplina Judicial, v los procesos seguiran
siendo tramitados sin solucion de continuidad. Los magistrados de las Salas Disciplinarias de los Consejos
Seccionales de la Judicatura pasaran o ser. sin solucion de continuidad. Magistrados de tos Consgjos Seccionales

de Disciplina Judicial”
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Legislativo. I'rente a los primeros., se decide prolongarle la competencia a la
Sala Jurisdiccional de Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura y, en
relacion con los segundos, entraria a operar el Consejo Nacional de Disciplina

Judicial una vez sea creado,

Frente a lo anterior, si bien es cierto que no sefala expresamente que una vez
evacuados los asuntos pendientes por parte de la Sala Jurisdiccional
Disciplinaria ¢sta perdera su objeto v serd eliminada, puede decirse en todo caso
que, al igual que en los debates anteriores, decide mantener la competencia de

determinados procesos en manos del Consejo Superior de la Judicatura.

Cuarto debate — Plenaria de ia Camara de Representantes

Cosa distinta ocurrid en el cuarto debate, en la Plenaria de la Camara de
Representantes. Segin se lee en la Gaceta del Congreso No. 844 de 2014, se
decidio abandonar la formula de transicion preceptuada en la Comision Primera
de la Camara segim la cual se diferencia entre la corporacion que tendria la
competencia de los procesos ya en curso (Sala Jurisdicctonal Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura) v de aquellos que sc originen con
posterioridad a la entrada en vigencia del Acto Legislativo (Comision Nacional

de Disciplina Judicial).

Concretamente, el paragrato transitorio del articulo 23 del proyecto aprobado
establecid que [ os procesos que a la entrada en vigencia de este acto
legislativo se encuentren ante la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura ast como los que sean intciados después de la entrada
en vigencia de este acto legislativo seran tramitados ante la Comision Nacional
de Disciplina Judicial™.

A la luz de lo anterior, es claro que existivia una transferencia a la Comision
Nacional de Disciplina Judicial de todos los asuntos que se encontrara bajo el
conocimiento de la Sala Jurisdiccional Disciphnaria del Consejo Superior de la
Judicatura. Sin cmbargo, comoquiera que fa creacion de dicha Comision no
seria inmediata, lo que no previo la norma en esta version del proyecto de acto
legislativo fue qué sucederia con los procesos actualmente sometidos a tramite

ante esta altima corporacion, mrientras se adelantaban todas las tareas v

* Gaceta del Congreso due la Republica Noo 840 de 2011



gestiones necesarias para que ¢l nuevo organo  disciplinario entrara en

funcionamiento.

Visto asi, en la practica, ello suponia dejar en absoluta interinidad, desprovisto
de su juez natural. a aquellos procesos disciplinarios ya en curso en el Consejo
Superior de la Judicatura, hasta tanto no se constituyera y entrara a regir el
organo creado con la reforma. De la misma manera, no se sefialaba
expresamente lo que sucederia con la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de fa Judicatura, comoquiera que de la lectura del articulo
precitado no se desprende implicitamente ni su revocatoria ni la prolongacion

temporal de competencias.

Texto concifiado en primera vuelta

Segun consta en Informe de Conciliacton al Proyecto de Acto Legislativo 18 de
2014 Senado, 133 de 2004 Camara, del 10 de diciembre de 2014, la Comisién
de Conciliacion optd por mantener en este punto la formula de transicion
aprobada por la Plenana de la Camara de Representantes. A juicio de ésta, se
prefiere tal en la medida en gue “hnalmente aclara como serd el proceso de
transitoriedad mientras este drgano se crea™". De manera que ¢l error de disefio
puesto de presente antes en lo concerniente a la transitoriedad, es predicable en

l0s mismos Erminos frente al texto concihado.

Segunda vuelia
Quinto debare — Comision Primera del Senado de la Republica

En la version del proyecto aprobada en quinto debate se replanted nuevamente
el modelo de transicion derivada de la creacion de la Comision Nacional de
Disciplina  Judicial.  Concretamente, la  formula  adoptada  consiste  en
transformar la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la

. N P . . . - P 7
Judicatura en la nueva Comision Nacional de Disciplina Judicial®’.

Lo anterior, sin embargo, con la salvedad de que a medida que fueran dejando

el cargo los magistrados actuales de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del

* Informe de Conciliscion af Proyecto de Acto Legislativo 18 de 2014 Senado, 153 de 2014 Camara, del 10 de
diciembre de 2014
7 Gaceta del Congreso Noo 213 de 2015,

~]
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Consejo Supertor de la Judicatura por el cumplimiento de sus periodos, sus
reemplazos serian proveidos segun el nuevo procedimiento de eleccion. Asi,
habia uwna translormacion inmediata del viejo organo en uno nuevo, sin
prolongacion temporal de funciones ni de la institucion (Consejo Superior, Sala

Jurisdiccional Disciplina) ni de sus miembros (actuales magistrados).

Al reconstruir el debate parlamentario sobre este punto particular en esta
instancia del tramite, se observan dos cosas fundamentales. Por un lado, deja
ver que existid [a voluntad por parte de los legisladores de remediar el error de
disenio de fa norma aprobada en la primera vuelta. Pero asimismo, que se busco
afinar la forimula de transitoriedad propuesta en la ponencia la cual simplemente
transformaba la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior en la
Comision Nactonal de Disciplina Judicial. pero no iijaba una formula frente a
lo que sucederia con los actuales magistrados de aquella, ni la forma en que se

pasaria de los actuales o los nuevos magistrados.

Precisamente, frente al articulo propuesto en la ponencia, ¢l senador Barrera
Montealegre lHamao la atencion de la comision sobre el hecho de que el proyecto
no fjara la suerte de o que habria de suceder con los actuales miembros de fa
comentada Sala del Consejo Superior de la Judicatura®®. Con lo anterior
coincidio también la senadora Lopez Herndndez vy, ademas, propuso hacer
claridad sobre ¢l hecho de que “los actuales Magistrados de la Sala
Disciplinaria s¢ van. también se van como se van a ir la de la Administrativa y
gue incluvamos en el paragrafo transitorio como se van y como se elegiran,

bt
ele .

A su turno, ¢l ministro Reyes Alvarado explicod el porqué de la necesidad de
establecer un método de transicion para el ejercicio de la funcion disciplinaria

frente a jueces v abogados. Al respecto dijo:

1 Senador Barreras Montealegre manilesto lo sizuiente, segits consta en el Acta de Comiston 39 de 8 Je
abril de 20085, Gaceta del Congreso 305 de 2003 ~Ls gue no e queda claro Senadora Clandia, usted y yo
estamos de acuerdo en que debe desaparecer el Conscio de Ta Judicatura wotalmente. Entiendo la bondad de la
proposicion en lo que usted ha explicado. Pero creo que aun asi no resuelve un pequedto limbo en el transitorio
it proposito de To que aged dice es la Sala Jurisdiceional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura serd
transtormada en fa Convision Nucional de Discipling Judicial, 1o que advirtid la Senadora Viviane Morales. Y
no dice nada mis.

Fs decir, mientras se crea la nueva Comisién Nacional de Disciplina. que no dice en cudnto tiempo hay que
crearla, estos seiiores se quedan sentados alli clernamente. porgue esto no le pone plazos ni érminos, se quedan
hasta que terminen st procesa. es miais, por mandato de la Consttueian quedan vitalicios los sefiores de la
Judicatura, porgue esta Constitueion que estunios construsyendo no 1¢ pong termino,

Cntonces vo stgeriens salvo mejor explicacion suya. que incluyamos en el articulo un término de transitoriedad
que exija L eleccion de esty Comision Nacional como ordena este articulo 200y le pongamos un limite al
ejercicio de estos senores del Consejo actual de Ly Judicatura, Sala Disciplinaria®.

¥ Acta de Comixion 39 de 8 de abril de 20105, Gaceta del Congreso 305 de 2013
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posibilidad. es decir, que en el transcurso del proximo ano se clegira a

todos oy siete con las nueva reglas.

JPor qué un ano”? mientras se crea la direccion de la magistratura v ella
establece las reglas del concurso, pues, las establece v las aplica,
cualquiera de las dos, abigual que el doctor Andrade yo no tengo digamos
preferencias, cualquiera de lus dos me parece razonable y creo que logra

el proposite™-.

Finalmente, en el acuerdo se decantd por gque “en la medida en que vaya
saliendo los actuales (.., se les reemplazara con las nuevas reglas de

concurso”™,

Asi, por una votacion 12 votos contra 4, se aprobo fa proposicion sustitutiva que

se traduciria en el paragralo transitorio va citado.

Nuevamente, vale resaltar que la tormula de transicion aprobada decidio
prolongarle temporalmente las funciones disciplinarias al Consejo Superior de
la Judicatura, pero no a sus mtegrantes, lo cual es un aspecto nuevo vy

normativamente diferente.,

Sexto debaie — Plenaria def Sennado de la Repiiblica

En el sexto debate nuevamente se cambia la tormula de transicion entre la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria v la Comision Nacional de Disciplina Judicial. En
esta fase del tramite legislativo se decidid imponer un término de un afio para
fa eleccion de los magistrados de Ta Comision Nacional de Disciplina Judicial.
Asi mismo se senalod que, una vez fueran elegidos los miembros de la Comision,
esta asumiria todas las funciones gue se encontraban en cabeza de la Sala

Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura™,

Con lo manterior, bajo una interpretacion, puede decirse que la plenaria del
Senado prefirio extenderle la competencia a la institncion Consejo Superior de
la Judicatura Sala Jurisdiccional Disciphinaria, por un periodo no mayor a un

ano. mientras se surtian los correspondientes tramites de eleccion de los

* Acta de Comision ) de Y de abril de 2013
Act de Comisgon 4 de 9 de abril de 2018
“HParaerale Transitorio [ del aticulo 18 ded proyecto de wcto legistativo aprobado por la plenaria del Senado

de ta Republica, Segdin consta en la Gaceta ded Congreso Noo 267 de 2015



i

“oPor qué no acabarfos de una ves?, son dos cosas distintas acabar con
funcionarios encargados de administrar, de comprar papel para la rama
Judicial y pagar las cuentas de luz de los juzgados. Y otra retirar todos los
Jueces encargados de juzgar imiles de investigaciones disciplinarias que
quedarian directamente paralizadas, son los Magistrados, si, que son los
encargados de la mvestigacion disciplinaria, todos esos Magistrados
tienen o su cargo expedientes que de una u otra manera han estudiado,

estan avanzando muchos a punto de resolverse™"

Asi mismo, el mimstro Reyes Alvarado, con el Iin de evitar traumatismos y
paralists en materia de investigaciones disciplinarias a cargo de la Sala

Jurisdiccional  Disciplinaria. propuso mantenerle la competencia _a_los

inteerantes de dicha corporacion hasta tanto se les agotara el término de su

periodo, y solo mientras se proveian los nuevos miembros bajo el nuevo

mecaismo de eleecion”

Por esa razon, la senadora Lopez Herndndez. de manera concertada con el

sobierno, planted dos tormulas para resolver el asunto de la transicion en esta

materid:
“Hay dos atternativas (L.0) para esta transicion, de un lado la que

explicaba ¢l doctor Andrade v es que de los sicte miembros actuales cinco

terminan su penodo en ol transcurso del proximo ano, entonces una
opcion es decir bueno, cada vez que se genere una vacante se reemplazara

con las reglas nuevas.

Hay dos Magistrados que  tendrian un  periodo mas  largo, uno
recientemente nombrado, ¢l doctor Osuna, creo que todavia tiene varios
afos de periodo v otro el doctor Diaz, que no estoy segura exactamente,
qué periodo (... ). entonces en la practica en el transcurso del proximo afio

quedan cinco de siete reemplazados con las nuevas reglas, o la otra

Aty de Comision 39 de 8 de abril de 2005, Guacets del Congreso 305 de 2015

"UAL respecto manitesta lo siguiente, segtn consta en el Acta de Comision 39 de 8 de abril de 2015, Gaceta del
Congreso 303 de 2005 7 Ya de hecho este afo vamos a tener un problema muy grande, prictico, porque todos
[os Magistrados de 1o Sala Disciplinaria del Consejo Superior de g Judicatura, menos dos, salen este aio,
Entonces van a quedar soliunente dos Magistrados de la Sula Jurisdiccional Disciplinaria al final de este afio,
de los actuales, pero por lo menos esos dos Magistrados que guedan. que continten con el tramite normal de
[as procesos disciplinarios micntras se acaba su periode. porgue lo otro en la practica va a generar un caos, la
pardlisis absoluta de la facultad disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura.

Por eso yo insisto tambicn en que matenzamos los periodos de Jos Magistrados actuales de la Sala
Turisdiccional Disciplinaria. que come les digo en la practica van @ ser solamente dos, porgue al resto se les

vence el periodo este misme ano
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magistrados de la Comision Nacional de Disciplina Judicial. Sin embargo,
comoquicra que la norma no establece expresamente la revocatoria de la Sala,
no es claro cudl sera la suerte de dicha corporacion disciplinaria, ni de sus

actuales integrantes.

Séptimo debate, octuve debare v texto conciliado

[0 el séptmo debate. o Comision Primera de la Camara de Representantes
decidio imponer ajustes al modelo de transicion anteriormente planteado. E]
pardgralo transitorio del articulo 22 del proyecto de acto tegislativo aprobado,
establecto que los Magistrados de la Comisiion Nacional de Disciplina Judicial
debian ser elegidos “dentro del ano siguiente a la vigencia del presente acto
legislativo™, al cabo de lo cual, y una vez posesionados los magistrados, “la
Comision Nacional de Disciplina Judicial asumird los procesos disciplinarios
de la Sala Turisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura™.
De otra parte, seialo que  “los  actuales Magistrados  de  la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, ¢jerceran sus
lunciones hasta el dia que se posesionen los miembros de la Comision

Nacional de Disciplina Judicial™”

Vale decir en este punto, que ¢l texto aprobado en octavo debate v el que se
consignd en el mforme de conciliacton —e¢l cual finalmente se introdujo en el
texto constituctonal-, mantuvo la formula transitoria introducida en séptimo

debate™.

b. La extension del periodo de los actuales magistrados de la Sala
Jurisdiccional  Disciplina  del Consejo  Superior de la
Judicatura es un asunto no discutido hasta séptimo debate

Como se observa, el modelo de transitoriedad mantuvo un limite de un afio para
[levar a cabo el proceso de eleccion de los magistrados de la Comision Nacional
de Disciplina Judicial. Asi mismo, sefialo gque los procesos disciplinarios que se
encontraran bajo la érbita de competencia de la comentada Sala del Consejo

= Articulo 22 del provecto de acto legislativo 018 de 2014 Senado. 153 de 2014 Camara, Gaceta del Congreso
de la Republica No. 341 de 2013

o Gaceta del Congrese de fa Republica Noo 390 de 2015, Informe de Conciliacion al Proyecto de Acto
Legislative Ne 1814 Senade tacumulada con fos Nos.02:14, 0414, 05714 y 06/14, [2/14) Senado -- 1533/14
Camara “Por medio del cual se adoptin una reforma de equilibrio de poderes y reajuste constitucional y se dictan

otras disposiciones™ 10 de junio de 2015,
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Supertor de la Judicatura pasarian a ta Comision Nacional de Disciplina

Judicial, una vez sus magistrados lueran posesionados.

Pero, adicionalmente. la Camara de Representantes —tanto en su Comision
Primera como en su Plenaria- decidio que “los actuales magistrados” de dicha
corporacton —segun sefiala el articulo— "ejercerdn sus funciones hasta el dia que
se posesionen los miembros de la Comision Nacional de Disciplina Judicial™’.
I:s decir, optd por extenderles el periodo a los actuales magistrados de la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, hasta tanto
no se posesionen los nuevos miembros de la nueva Comision encargada de

disciplinar a los jueces y abogados.

Aunque lo anterior solo parece ser una térmula para encontrar la salida menos
traumatica al desplazamiento de competencias desde la Sala Jurisdiccional
Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura hacia la Comiston Nacional
‘de Disciplina Judicial, es en realidad la instauracion de un beneficio
subjetivisimo en tavor de los actuales magistrados de dicha Sala Disciplinaria,
que no habia sido objeto de debate y aprobacion en las anteriores fases del

tramite legislativo.

No se traté aqui, como ocurrié con lo aprobado y discutido en otras instancias
del proceso legislativo, de hacer una extension temporal de funciones al
Consejo Superior de la Judicatura como formula para evitar la paralisis de la
funcidon disciplinaria, mientras se llevaban a cabo los procesos de eleccion de
los nuevos magistrados. En este caso lo que se aprobd fue la prolongacion del
periodo del cargo de lfos magistrados del Consejo Superior de la Judicatura,
cuyos tnicos v exclusivos beneficiarios serian los actuales miembros de dicha
corporacion. El beneficio se manifiesta claramente en aquellos magistrados que
estaban proximos a que se les culminara su periodo en el cargo, quienes bajo el
nuevo paragrafto transitorio se les confiere la gracia de permanecer en el cargo
de manera indefinida, hasta tanto no tomen posesion los nuevos magistrados de

la Comision Nacional de Disciplina Judicial.

Por todo lo anterior, podemos decir que se tratd, en suma, de la consagracion en
séptimo debate de un beneficio subjetivisimo a favor de los actuales
magistrados de dicha corporacion, manifestado en la extension de su periodo de

T Paragrito Transiterio 1 oarticulo 22 del proveeto de acto leaislativo 018 Senade de 2014, 153 Camara de

2014, Gaceta del Congreso No 341 Je 2015
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del cargo, que no habia sido materia de debate en ninguna instancia anterior del

tramite legislativo.

¢. El irrespeto del principto democratico y los requisitos que
incumplic ¢l constituyente derivado para reformar la

Constitucion

L articulo 19 de la Constitucion de 1991 consagrd gue el Estado colombiano es
una democracia participativa, es decir, que todos v cada uno de los miembros
que componen la Nacion estan llamados a intervenir en las decisiones que los
afectan. Con el fin de darle eficacia a esta disposicion normativa, el
constituyente considerd que era necesario establecer diversos mecanismos de
participacion democratica en los procesos de creacion y adopeion de la ley que

fe corresponden al Congreso de la Republica.

Debido a esto, se estipulo que el tramite de las leves podia ser de iniciativa
popular, ¢ incluyo dentro de estas las reformas constitucionales™. Otra
expresion de la democracia participativa puede verse en la forma que debe
seguir el tramite legislativo, ya que considerd que una ley solo podia ser valida
si cumplia con los debates seflalados dentro del Congreso. La funcion de los
cuatros debates de una ley ordinaria consiste en asegurar que el procedimiento
tenga todas las garantias democriticas, es decir, que los ciudadanos cuenten con
la oportunidad de deliberar y participar de forma efectiva en la conformacion

de la ley si quisteran hacerlo.

Manifestacion del principio democritico en el tramite de actos

legisiativos

In materia de reformas  constitucionales, la Carta Politica elaboré un
procedimiento mucho mads exigente para garantizar la posibilidad democratica
de participar en un tranite con esas caracteristicas. Por esa razon, el namero de

debates no es de cuatro sino de ocho, ¢ incluyd que el proyecto de reforma

Y La Constitucion dice ase “articule 134, Tas leyes pueden tener origen en cualguiera de las Camaras a
propucsta de sus respectivos mivmbros, del Gobierno Nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o
por iniciativa popular en los casos previstos en la Constitucion.”™ Y el “articulo 135, Podran presentar proyectos
de ey o de reforma constitucional, un numero de ciudadanos igual o superior al cinco por ciento del censo
clectoral existente en lu fecha respectiva v el treinta por_ciento de los concgjales o diputados del pais. La
inickaliva popular serd tramitada por ¢l Congreso, de conformidad con lo establecido en el articulo 163, para los

wovectos que bavan sido objeto de manifestacion de wrgencia,” (subrayados fuera del original)
b ] 3 | g & ;
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constitucional debe darse en dos periodos ordinarios y consecutivos de la
legislatura, con una restrice1on al Congreso, pues delimito su poder de reforma
a que solo podria debatir Tas iniciativas que se presentaron durante el primer

periodo™,

Lste procedimiento especial para reformar la Constitucion busca por lo menos
dos cosas: por un fado, crea unas reglas diferentes, mucho mas exigentes que
las estipuladas paia las leves ordinarias, con el animo de preservar la integridad
del texto constitucional v evitar su mutacion'". Por otro lado, es una forma de
mtroducir ¢l principio democratico en la reforma constitucional, a través del
mavor numero de debates para conseguir la aprobacton de un acto legislativo.
Adicionalmente. el constituyente busco que las reformas constitucionales
estuvieran siempre monitoreadas por la ciudadania y, en esa medida, limo la
posibilidad de incluir nuevos elementos dentro de fa reforma constitucional que

no hubieran sido objeta de debate en las primeras vuellas del proyecto.

Hstos requisitos para reformar la Constitucion que le fueron impuestas al
Congreso no fueron disefados caprichosamente por el constituyente primario.
llos obedecen a la necesidad de equilibrar la Constitucion y la democracia’'.
Lin efecto, el mavor numero de debates permite que en la reforma de la
constitucton tenga [a posibilidad de participar el mayor namero de ciudadanos
ante ¢l poder legislativo, gracias a lo cual se preserva y respeta el principio
democratico. De olra parte, limita el poder de reforma del Congreso, pues si
este no cumple con los procedimicntos estipulados en la Carta Politica, el texto

aprobado debe ser declarado inconstitucional.

MR teato consttogional es <l siguiente: articulo 373, Podrin presentar proyectos de acto legislativo el
Gobierno, dicz micmbros del Congreso. el vemnte por ciento de los coneejales o de Jos diputados v los
cindadanos en nn nimero equisvalente al menos. al cinco por ciento del censo electoral vigente,

C1ramite del provecto tendrd lugar en dos periodos ordinarios y censecutivos. Aprobado en el primero de ellos
por L mayoria de los asistentes, el proyecto serd publicado por el Gobierno. En el segundo periodo la aprobacidn
requerird el voto de L mayoria de los micmbros de cada Camara.

Eneste segundo periodu salo pedran debatirse iniciativas presentadas en ¢! primero.”

MY Wer sentenciu C-351 de 2003, Ln el mismoe xentide la C-388 de 2009,

P ste es un tema cldsico de la docrrina constitucional. Al respecto puede verse el texto de Kriele Martin,
Teoria General del bstado, Buenos Aires: Depalma. 1980 De forma mas reciente esta la exposicion de
Fioravanti Maurizio, Constitucionalismo, Madrid: Trotta 2014, Otro autor que expone las teasiones entre los
dos conceptas es Nino Carlos. La Constitucion de La democracia defiberativa. Barcelona: Gedisa. 2003.



i paragrafo transitorio del articulo 19 del Acto Legisiativo 02 de
2015 no cumple con fos requisitos especificos de imparcialidad vy

seneralidad de las reformas a la Constitucion

[n este escrito ne se hard referencia a todos estos requisitos, sino que se hara
en relacion a dos de elfos que incumple el pardgrato transitorio 1 del articulo 19
del Acto Legislauvo 02 de 2015 a saber, el de generalidad y el de imparcialidad.
L1 requisito de generalidad no se agota en el concepto de impersonalidad. El
concepto de generalidad corresponde también a la posibilidad que tienen los
ciudadanos de recibir proteccion concreta del derecho'?, que en este caso

concreto puede predicarse de las normas constitucionales.

Con base en esta prenmuisa, puede decirse que la ampliacion del periodo de los
magistrados de la Safa Disciplinaria del Consejo Supenor de la Judicatura
vulnera este principio. va que desconoce el derecho de los ciudadanos a acceder
a la funcion pablica segin lo estipula el articulo 126 de la Constitucidn Politica.
Ln efecto, ampliar el periodo de estos funcionarios hasta que se posesionen los
miembros de la Comision Nacional de Disciplina Judicial crea un privilegio
para esos funcionarios, en la medida en que se les prorrogo el periodo ad fioe,
y por esa via, no se le permitio a los demas ciudadanos tener la posibilidad de
presentarse para ocupar esos cargos mientras se¢ da la transicion del Consejo
Superior de la Judicatura a la nueva institucion encargada de disciplinar a los

abogados, jueces v magistrados.

En consonancia con lo anterior, esta disposicion normativa desconoce el
principio de imparcialidad, el cual, es delinido como la prohibicion de otorgar
un beneticio concreto a un ciudadano sin dar razones. Liste es el caso del
precepto acusado. pues el constituvente derivado, al extender el plazo de los
actuales magistrados sin ningdan tipo de justificacion, les cred un privilegio al
extender sus periodos. En efecto, la transicion entre la Comision Nacional de
Disciplina Judicial no es un argumento suficiente para aumentar los periodos de
los magistrados actuales, porque lo que hizo el legislador fue cerrar la puerta a
los ciudadanos para que accedan a la admimistracion pablica en igualdad de
oportunidades, ¢n la medida en que termind por establecer un norma
constitucional que beneficio a los titulares de [a Sala Disciplinaria del Consejo

2 Faller Lon. Ba moral del derecho. Cradad de Mexico: Friflas 1964



Supertor v, de esa manery, desconocio el articulo 126 de la Constitucion

[NER)

Politica™".

El paragrato transitorio del articulo 19 del Acto Legislativo 02 de
2015 no cumple con los principios de consecutividad e identidad

flexiblie

Por tltimo, el pardgrafo transitorio™del articulo 19 del Acto ].egislativo 02 de
2015 no cumple ninguno de los requisitos planteados para la reforma de la
Constitucion. v desconoce ¢l principio democrdtico que es transversal en este
tipo de reformas, pues fa solucion de extenderle el periodo a los actuales
magistrados de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura fue
introducida en séptimo debate, por tanto, no cumplio con el requisito de ser
debatida a lo largo de los ocho debates que exige el articulo constitucional. Esto
es una vulneracion del principio democratico, pues esa norma no cumplio con
la cantidad de debates requeridos por [a Constitucion. Ademas, al introducir en
penultimo debate el pardgrafo comentado, ¢l Congreso no permitio que los
ciudadanos pudieran hacerle el control necesario, por ello, no propiciaron el
debate pablico amplio, informado v suliciente que requiere una reforma de estas

caracteristicas.

Por las razones expuestas. y ante la vulneracion de los principios de
consecutividad ¢ rdentidad flexible que rigen el tramite de las reformas
constitucionales por medio de actos legislativos v los requisitos de generalidad
¢ imparcialidad de los actos legislativos, en las pretensiones de esta demanda se
solicitara a la Corte Constitucional que declare la mexequibilidad del aparte del
pardagrato transitorio del articulo 19 del Acto Legislativo 02 de 2015, por medio
del cual se prorroga el periodo del cargo de los actuales magistrados del Consejo

Supertor de la Judicatura.

" a Cone ha sido entilticd en afirmar que cualyguicr intento del constituyente derivado por desconocer ¢l
principio de igualdael para acceder a la administracion pablica es una valneracion de uno de los principios
fundamentales de la Constitucion af respecto se puede ver la sentencia C-388 de 2009 y C-249 de 2012,

“articulo 19 del Acto Tegislative 02 de 2015 dice Lo siguiente: “Paragralo Transitorio | o. Los Magistrados
de la Comisién Nacronal de Discipling Judicial deberdn ser elegidos dentro del afio siguiente a la vigencia del
presente acto legislativa. Ung ves posesionados, Ta Comision Nacienal de Disciplina Judicial asumira los
procesos disciplinarios de Ju Sada Jurisdiccionad Disciplinana del Consejo Superior de la Judicatura, Los
actuales Magistrados de L Sala Jurisdiceonal Discaplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, ejerceran sus
funciones hasta <l din que <¢ posesionen Jos nuembros de [a Convsion Nacional de Disciplina Judicial. Las
salas Dhisciplinarias de los Consejos Seccionales de fa Judicatura serdn transformadas en Comisiones
Seecionales de Discipling Judicial, Se garantizaran los derechos de carrera de los Magistrados y empleados de
las salas disciplinarios de los Conseios Seccionales de T dudicatira guicnes continuaran conociendo de los

Proceses @osu carge, sin solucton de continuidad.”™
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3. Inconstitucionalidad del paragrato transitorio del articulo 8° del
Acto Legistative 02 de 2015, por vulneracion a los principios de

consecufividad e identidad flexible

Por medio del articulo 87 del Acto Legislativo 02 de 2013 se cred la Comisidn
de Aforados v se le otorgd la competencia para investigar v acusar a los
Magistrados de Tas Altas Cortes, de la Comision Nacional de Disciplina Judicial
vodel Fiscal General de la Nacion, por taltas disciplinarias de indignidad por
mala conducta o por delitos cometidos en el ¢jercicio de sus funciones o con

ocasion de las nsmas.

L'n el texto aprobado de la norma. se incluvo el procedimiento mediante el cual
deben ser implementadas las nuevas funciones de la Comision de Aforados y
un paragrafo de caracter transitorio. I:n este ultimo, se previo que las funciones
de investgacion v de juzgamiento de los alorados previstos en la norma, que
conforme a la reforma constitucional referida quedaron en cabeza de la
Comision de Aforados, scguirian a cargoe de la Comision de Investigacion y
Acusacion de la Camara de Representantes'™ por un aio adicional contado a
partir del momente de entrada en vigencia del Acto Legislativo. Es decir, a
partir de su promulgacion v por los hechos presuntamente constitutivos de
infracciones penales o disciplinarias cometidas hasta tanto se posesionen los

magistrados del nuevo organismo.

A partir de los argumentos que se expondran a continuacion, se pretende
mostrar por qué el paragrato transitorio del articuto 8 del Acto Legislativo 02
de 2015 ey inconstituctonal, va que su aprobacion vulnerd los principios de

consecuttvidad e identidad flexible.

Para tal efecto, en primer lugar, se hard referencia al contenido del debate
realizado por ¢l Congreso de la Republica en la primera y segunda vuelta del
tramite de adopcion de la reforma constituctonal, el cual permite concluir que
la formula de transicion finalmente aprobada no fue objeto de debate ¥
deliberacion durante las dos vueltas que componen el tramite legislativo, v que

esta tan solo fue mcluida en la segunda vuelta.

" Arendiendo o que conforme w articulo 18 - norma transitoria - de la Reforma Constitucional en mencidn,
lus funciones en cabeza Jdel Consego Superior de Lt Judiciiura pasarian a estar a cargo del Consejo de Gobierno
Judicial, se previa en el paragrate transitorio del articulo 8 del Acue Legislutive gue durante el afo sigutente
contando & partir de la entrada en vigencia de Baredormue vy por hechos cometidos durante el periodo hasta la
posesion de los magistrados de la Comision de Atorados, seria fa Comision de Investigacion y de Acusacion de
la Camara de Representantes ta que tambien se encargaria de T investigacion v acusacion de los magistrados
del Consejo Superior de la Judicatura.



-n seeundo lugai, se hard referencia a los argumentos a partir de los cuales se
atirma que la no deliberacion v debate del contenido del pardagrafo transitorio
en cuestion v osu posterior inclusion en el exto constitucional comporta una
vulneracion de los principios amba enunciados vo por lo tanto, debe ser

declarada inconstitucional.

. Analisis del tramite legislativo del Provecto de Acto Legislativo 18 de
2014 Senado, 153 de 2014 Camara, respecto de la formula de
transicion del sistema de investigacion v acusacion de los altos

feencionarios del Estado

Primera vuelie del ramite fegistativo del Proyecto de Acto Legislativo 18 de
2014 Senado, 153 de 2014 Camara

Durante el transcurso de los debates que fueron adelantados en la primera vuelta
del proceso de adopeion de la retorma constitucional, fue discutido el contenido
del articulo 8" del Acto Legislativo 02 de 2015, Esa deliberacidon gird en torno
a diferentes aspectos concernientes a la creacion y funciones de la Comision de

Atorados —que para entoncees se le denominaba Tribunal de Aforados—.

Por ¢jemplo, se hizo alusion a la conveniencia o mconveniencia de constituir
un nuevo organismo al que le serian asignadas las funciones de investigacion y
acusacion de los Altos Funcionarios. Ademads, también tueron debatidas las
razones que, conforme a lo manifestado por algunos congresistas, promovian la
eliminacion de la Comision de Investigacion y Acusacion de la Camara de

Representantes.

Al respecto. en aleunas de las intervenciones se hizo referencia al alto grado de
ineficacia en el gue habia incurrido esta Comision en el ejercicio de sus
funciones, situacion que a su vez promovia la idea de creacion del nuevo

organismo compuesto por magistrados altamente capacitados para ejercerlas'™.

También fue objeto de las discusiones en los debates de esta primera vuelta el
alcance de las funciones que serian adelantadas por el nuevo organismo. Una
postura delendida por algunos congresistas se inclinaba por la adopcion de un
modelo sin control politico del Congreso de la Repablica. La otra posicidon

FROAL respectas ver la reconstruceion del debate que se hace en el cargo por violacion de consecutividad ¢
identidad flexible en la tormulacion del esquema de enjuiciamiento de alorados constitucionales.
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abogaba por la importancia de incluir este tipo de control en el tramite de
Ty

Investigacion y acusacion a cargo del nuevo organismo
I'n o concerntente a la formula de transicion, el Congreso decidio en esta
primera vuelta conterirle al Tribunal de Aforados el conocimiento de los hechos
ocurridos con posterioridad a la entrada en vigencia del acto legislativo. 'Y
adicionalmente, frente a los casos actualmente en curso en la Comision de
Investigacion v Acusacion de la Camara de Representantes, establecio que seria
una ley posterior la encargada de definir la autoridad competente v el tramite a

seguir frente u esos procesos'®.

-n efecto, durante estos primeros debates no tue desarrollada en su integridad
un modeclo de transicion en relacion con los procesos que actualmente cursan y
se encuentran bajo la competencia de la Comision de Acusaciones. Por el
contrario, se dejo en interintdad, librado a la definicion posterior por via legal,
del juez v el triunite a seguir sobre los hechos ocurridos con anterioridad a la

entrada en vigencia de esta reforma constitucional.

Segunda vuelty del iramite del Acto Legislativo 02 de 2015

Conforme al contenido del debate que fue adelantado por el Congreso de la
Repablica en la segunda vuelta, se evidencia que en esta instancia se definio,
por un lado. una formuta de transicion {rente a los procesos que se encontraban
bajo la orbita de competencia de la Comision de Acusaciones. Asi mismo, se
precisd la forma en la cual se llevaria a cabo en la practica el desplazamiento de
funciones de una mstitucion a la otra e igualmente se determind todo lo

relacionado con la depuracion de los procesos vigentes.

" hid.

P Segin consta en o Gaeera del Congreso Noo 84 de 2014, elarticulo T del proyecto de acto legislativo 153
Camara de 2014 aprobado en cuarto debate tue el siguiente: “Paragrafo transitorio 290 El Tribunal de Aforados
conocera de los hechos posteriores i o entrada en vigencia de este acto legislativo. Luos procesos que ala entrada
ent vigencia de este Acto legishitive se encuenuen en cursu s ramitaran <n la formi que determine la ley, con
observancia del principio de Jues natural.

E1 Gobierno nacional deberd presentar a consideracion del Congreso de la Repoblica, durante el aio siguiente
a da entrada on vigencia del presente acto legislativo, Ta ley estatutaria que reglamente la creacion y ¢l

funcionaniento del ribunad de Aloradoes™,
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Quinto Debuwie — Comision Primera del Senado de la Republica

En este debate, el senador Andrade Serrano se relirio a la pertinencia de
prolongar por un ano la competencia de la Comision de Acusaciones, con el fin
de evacuoar algunos asuntos pendientes con los procesos en curso dentro de esta

corporacion. Al respecto manitestd lo siguiente:

“la Comision de ponentes la que aqui traen la ponencia cree que con un
mecanismo de un ano de transicion podemos en una emergencia judicial,
mal utilizada la palabra judicial, evacuar un punto, un gran punto de los

procesos que estan en curso™ Y,

De igual manera. se pronuncid el Senador Lopez Maya al considerar que es una

medida que lfavorece la proteccion del Estado de Derecho y a la justicia.

Puntualmente, el congresista indico:

*Se ha logrado seior Presidente concretar una proposicion que permite
entonces. que al momento de entrar en vigencia este acto legislativo y la
Comision de Atorados. los procesos gue ellos tienen pasen a la Comision
de Aforados, me parece que esle es un mecanismo que permite la

proteceion del stado Social de Derecho, la proteccion de la justicia™ ',

En conclusion, en esta etapa del vamite legislativo se contemplo la extension
de o vigencia de ta Comision de Acusaciones como método de transicion con

el entonees Tribunal de Aforados.

Sexto debate

Iin el sexto debate Hevado a cabo en la Comision Primera del Senado de la
Republica fue aprobado el Paragrato Transitorio 2° del Articulo 8° del Acto
Legislativo 02 de 2015 cuvo contenido consistia en la prolongacion de la
vigencia de la Conusion de Investigacion v Acusaciones de la Camara de
Representantes para conocer las conductas de los aforados constitucionales

sigutendo el procedimiento penal vigente a la ocurrencia de los hechos.

M Gaceta del Congreso de Ju Republica 239 de 2015, Feato aprobado por la Comision Primera del Senado.
" Gaceta del Congreso de tia Repabfica 306 de 263 Texto aprobado por la Comision Primera del Senado.
M Gaceta del Congreso de Lt Republica 207 de 2013 Texto aprobado en la Flonorable Plenaria del Senado del

Congreso de la Republica.
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Adicionalmente, le otorga una serie de prerrogativas administrativas para

depurar, cerrar fas investigaciones o remitirlas a la Comision de Aforados.

Sépeimo Debare

Posteriormente, en el séptimo debate se aprobo el pardgralo transitorio con las
misimas caracteristicas del texto de sexto debate, con algunos cambios referentes
a la competencia de fa Comision  de  Acusaciones para  investigar
provisionalmente a los magistrados del Consejo Superior de la Judicatura y la
determinacion del régimen procesal aplicable por ta Comision de Aforados

mientras que la ley se pronunciaba al respecto!'”.

Octave Debaie

Por altimo, en ¢l debate final fue aprobado el régimen de transicion, con la
adicion de la competencia de la Comision de Acusaciones para presentar la
acusacion la Plenaria de la Camara de Representantes las investigaciones

L3

abiertas''’.

Sintesis del iramite legisiative

I-'n la primera vuelta la decision del Congreso consistio en la eliminacion
definitiva de la Comision de Investigacion y Acusacion de la Camara de
Representantes.  fgualmente. respecto a la limitacion temporal de su
competencia del entonces ‘Tribunal de Aforados indicd que conoceria de los
hechos posteriores a la entrada en vigencia del acto legislativo. Por Gltimo, no
precisO en torma detallada el destino del tramite de los procesos en curso, ya

que lo remitio al legislador.

Por su parte. el Congreso en la segunda vuelta determinéd que la Comision de
Investigacion y Acusacion de la Camara de Representantes continuaria vigente
por un ano mas, en el que adoptaria decisiones administrativas sobre los

pProcesos vigentes.

"2 Guceta del Congreso de la Republica 341 de 2015, Textu aprohado en ta Comision Primera de la Honorable
Cédmara de Representantes del Proyecte de Acto Legislativo Namero 153 de 2014,

" Gaceta del Congreso de la Repiblica 396 de 2015, Texto aprobada en la Plenaria de la Honorable Camara de
Representantes del Proyecto de Acto Legisltivo Namero 1573 de 2014,
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Asimismo. modilico la competencia temporal de la Comision de Atforados
puesto que podria investigar todas las conductas remiudas por la Comision de

Acusactones, mdependientemente de la techa de ocurrencia de los hechos.

|

| Modelo de tramsivion pr imehn vuelta | Modelo de tldl’hlt‘loll sc;_‘unda vuelta

Flimina definitivaniente fa Comision de \ Exticnde Ta \wem,m de la Comision de

. .. . - '
| lm'csllgucmn voAcusacton de b Camara de | Investigacion v Acusacion de la Camara de

| Representlantes. | Representantes por un afo. i
|
|

| Otorpa dueultdes administrativas a la

[ .. . . .
- Comision de Investigaciones y Acusaciones

de fa Camara de Representantes  para

declarurse inhibida, remitir mvestigaciones

por incompetencia. ordenar la apertura de

procesos, acusur ante la Plenaria y enviar jos
expedicntes o la nueva Comision  de

|
|
\Inlddns |'
|
i
J'

’ i
La u;mm[mua temporl de la Comision de | La a,mn])uuma tempuoral de la Comision de
| Aforados se limita a la entrada en vigeneia | Aforados se extiende a los hechos ocurridos

del Acto Fegislativo, con anteroridad de la entrada en vigeneia |

delacto legistativo.

De esta forma, en los siguientes acdapites se desarrollarin los fundamentos del
carpo correspondiente a tu vulneracion de los principros de consecutividad e

identidad tlexible.

0. La aprobacion final def paragrafo transitorio del articulo 8° del Acto
Legisiativoe 02 de 2015 vulnerd los principios de consecutividad ¢
identidad [exible por constituir un cambio esencial respecto al

régimen provisional de {2 primera vuelia

Contforme a fo expuesto, a4 continuacion se exponen las razones por las cuales
se considera que el paragrato transitorio incluido en el texto aprobado en el
quinto debate v modilicado a lo lareo de la segunda vuelta debe ser declarado
inconstituctonal. .o anterior, atendiendo a que su adopeion conllevd a una

vulneracion de los principios de consecutividad e identidad tlexible, a partir de
lo cual es viable concluir que ¢l Congreso de la Republica incurrio en un vicio

de caracter procedimental en ¢l proceso de adopeion de la reforma.

Al respecto, conforme a la descripeion del debate adelantado por el Congrese

de la Repablica en primera vuelta, es razonable concluir que ¢l modelo elegido
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consistia en fa climinacion detinitiva de la Comision de Acusaciones de la
Camara de Representantes, por considerarla inconveniente para el tramite de las

investigaciones en contra de los alorados constitucionales.

No obstante. ¢n segunda vuelta se extendio de la vigencia de esta Comision,
ademas se le otorgd facultades administrativas para declararse inhibida, remitir
mvestigaciones por incompetencia, ordenar la apertura de procesos, acusar ante

fa Plenaria v enviar los expedientes a la nueva Comision de Aforados.

Este cambio de diseio en el régimen de transicion de las instituciones que
mvestigan a los atorados constitucionales constituy o un cambio esencial, puesto
que conforme ab principio de consecutividad, toda reforma de caréacter
constituctonal tiene obligatoriamente que ser deliberada v votada en las
comisiones permanentes v plenarias de la Camara de Representantes y Senado
de la Republica. Contorme a lo manifestado anteriormente, este presupuesto no

se cumplio respecto del pardgrato transitorto en cuestion.

Aunado a lo expuesto, se considera que Ta inclusion del pardgrafo transitorio
también implico una vulneracion al principio de identidad flexible. 1o anterior.,
atendiendo a que. st bien es constitucionalmente admisible la inclusion de
reformas o modilicaciones a los textos de normas inicialmente aprobados o a
“imcrativas presentadas” en otras instancias del tramite de adopeion de la
reforma constitucional. es necesario que dichas alteraciones o modifticaciones
cuarden una relacion de conexidad con el contenido de la norma que fue
debatido v aprobado por el Congreso de fu Repuablica desde el inicio del tramite

v lo largo del mismo,

Fnoeste caso, se concluve que la iclusion del paragrato transitorio constituyé
una modificacion de caracter esencial, porque se adopta una decision totalmente
contraria al modelo aprobado en primer debate. en el cual claramente la decision

de tos congresistas estaba dirigida a eliminar a la Comision de Acusaciones.

En este sentido, el diseno en la segunda vuelta no solo decidio prorrogar la
vigencia de la mencionada Comision en contravia evidente de lo pronunciado
en los debates iniciales. sino que le conirid lacultades que, lejos de ser
meramente administrativas. tienen un impacto sustancral en los procesos. Por
cjemplo. la decision de inhibirse en una investigacion por considerar que no

existe fundamento para continuarla, es una providencia de fondo que genera

9]



consecuencias definitivas para el funcionario aforado, el cual va no sera objeto

de mdagacion.

Asimisme, la presentacion de acusaciones ante la Plenaria de la Camara de
Representantes en relacion con las investigaciones  abiertas cuando  se
encuentren los supuestos exigidos por la ley, es una accion que, ademas de
miplicar Lo apertura de una nueva etapa en el proceso, tiene efectos para la

determinacion de la posible responsabilidad del investigado.

L este punto del tramie se deceide en la Plenaria ta posibilidad de presentar la
acusacion ante el Senado de tu Repablica para que adelante el juicio de
responsabilidad correspondiente de acuerdo a los articulos constitucionales
vigentes, por lo que el acusado podra ser sanctonado o absuelto.

lpualmente. la remision de las mvestigaciones por incompetencia a las
autortdades implica un analisis detallado v sustancial de las caracteristicas de
los hechos presentados. por lo que nuevamente no es una decision que requiere
un estudio por parte del juez natural de la situaciéon del presunto procesado. De
hecho, T determinacion erronea de la incompetencia del expediente produce
que un funcionario s las facultades correspondientes se pronuncie sobre las
conductas que. en principio, son de competencia de otra autoridad, lo que

conduce a la vulneracion al debido proceso.

e este modo. L atribucion de funciones trascendentales a la Comision de
Acusaciones lejos de ser un cambio instrumental, o que facilite la transicion de
una mnstitucion a otra, implica la moditicacion esencial de la decision adoptada
en primera vuelta, por medio de la cual se eliminaba dicha Comision.
Adicionalmente, esas lunciones tienen electos sustanciales dentro de los
procesos, por lo cual afirmar que son meras formalidades es impreciso, va que
afectan los derechos de los alorados constitucionales, tales como el debido

proceso ¥ el juez natural.

En conclusion, por las razones anteriormente anotadas y a juicio del
demandante, la introduccton del parigrato transitorio en la segunda vuelta del
tramite de reforma condujo a una vulneracion a los principios de consecutividad
e identidad lexible, situacion que implicod que la deliberacion democratica a la
que estaba sujeta la adopeion de fa norma, en este caso del paragrafo transitorio
del Articulo 87 del Acto Legislativo 02 de 2013, no hubiera cumplido con los

parametros constitucionalmente exigidos.



¢. Laaprobacion finsl del paragrafo transitorio del articulo 8° del Acto
Legisiativo (2 de 2015 vuinero los principios de consecutividad e
identidad flexibie per haber generado una alteracion esencial sobre
el ajcance de la competencia de la Comision de Aforados aprobada

en primers vuelia

Como hemos explicado. en primera vuelta se e confirio al entonces Hamado
Tribunal de Aforados una competencia para conocer tan solo de los hechos
ocurrtdos con posterioridad a la entrada en vigencia del Acto Legislativo 02 de
20015, Sin embuargo, en segunda vuelta se establecio que, ademas de los hechos
nuevos, la Conmisidn de Aforados tendria a su cargo todos los procesos que se
encontraran previamente bajo la orbita de competencia de la Comision de

Investigacion y Acusacion de la Camara de Representantes.

Fis decir, se previo gue, una ver surtida una etapa de saneamiento y depuracion
del conjunto de procesos tramitados en esa célula legislativa, la Comision de
Aforados asumiria el conocimiento incluso de tos hechos consumados antes de
la aprobacion de la reforma constitucional. Con ello, se le dio alcance

retroactivo o la competencia investigativa y acusatoria de la nueva corporacion.

L.as diferencias entre lo aprobado en primera v segunda vuclta en torno al
alcance temporal de la Comision de Aforados pueden ilustrarse con ¢l siguiente
cuadro:

M)h acion en el n‘wmpn dei nueve modelo de inv ﬁf\ﬂgd@.‘l()l] A |u1gzlm|entn de los altos

funcionarios ¢ cl ]P sm(ﬁu

Primera vuelta K
Unicamente frente a los hechos mumdn\} Lu)mpdmud Pdld conocer de los hechos
ocurridos antes v después de la entrada en

euumla \li(.ltd

con postertoridad a la entrada en vigencia

‘: neia det Acto I cs_,lsldll\o

[ N — - ——_— .

del Acto Legislativo,

Ahora bien, al hacer Lo revision del tramite legislativo, se hace evidente que las
mavorias parlamentarias se decantaron en primera vuelta por darle al nuevo
drgano investigativo competencia anicamente sobre los hechos nuevos. En
efecto, se encuentra en las gacetas legislativas que la dectsion de estructurar un
alcance limitado del nuevo modelo de justicia foral, lejos de ser una decision
arbitraria ¥ azarosa, fue en realidad una decision legislativa consciente y

deliberada en los primeros debates.



Ello se evidencia claramente en las intervenciones de algunos congresistas v
Mministros en torno a esta miciativa. Por ejemplo, la senadora 1L.opez Herndndez
puso de presente [a necestdad de mantener los procesos en curso en la Comision
de Acusaciones en dicha célula legislativa, a fin de no afectar la seguridad

puridica. Al respecto dijo en el primer debate o siguiente:

“Dos cosas muy  mmportantes. Bste Iribunal que se propone, solo
empezard a funcionar con procesos nuevos, es decir; los actuales procesos

culminaran con ¢l régimen en el que se originaron, para no generar alli

incertidumbres.

[so es muy mportante aclararlo, por supuesto hay una disposicion

exXpresa, en ese sentido. de manera gue no vamos a generar un choque con

lo que hayv ahorita v s un proceso arranca, se traslada, no se traslada, lo

gque se inicio en fa comision de acusaciones alla queda. Eso tiene un costo,
[9*1 14

Pero. es nejor eso gue  generar una inestabilidad  instituciona

(subrayado fuera de texto original),

Al hilo de lo anterior, otros actores del debate tambien advirtieron sobre los
problemas que entranaria, desde una perspectiva juridica, cambiar a mitad de
camino el organo encargado de admimstrar Justicia frente a los altos
funcionarios del Estado. Por ejemplo, en ese caso se puso de presente una
eventual incompatibihdad entre una medida en dicho sentido v algunos tratados
internacionales sobre derechos humanos suscritos por ¢l Estado colombiano, ¢

incorporados —valea decir- al bloque de constitucionalidad. Al respecto dijo:

Y a nosotros las distintas propuestas que hemos escuchado aca en el
goblerno nos parece que son propuestas que vale la pena rellexionar sobre
ellas, tenemos dudas. Por ejemplo. La Convencion Interamericana de los
Derechos Humanos en su articulo 99, senala que el Estado no puede
cambiarle ¢l juez en la mitad de un proceso a ningun ciudadano. Iintonces
a manera una sola, vo podria citarles cinco o seis reflexiones, porque en

este tema el gobicrno no estd improvisando, qué podriamos hacer.

Bl juzgado no se puede cambiar. Entonces eso significaria que si este
Congreso de la Republica toma la decision de cambiar todo el

procedimiento v todo el sistema de mvestigacion v juzgamiento, de los

W Gaceta del Congreso 208 de 20014 Acta Noo 14 de Comision Primera del Senado del 25 de septiembre de
2014,

94



aforados, todos Tos procesos actuales siguen en la comision  de

*l13

acusactones y con el mismo procedimiento’

Enosimitlar sennido se pronuncio el senador Varon Cotrino, quien sobre el

particular manitesto lo siguiente:

“La Corte Interamericana de Derechos Hunanos que se ha convertido en
el centro de una gran discusion establece dentro de los tratados que
conforman ¢l blogue de constitucionalidad, que a uno no le pueden
cambiar el juez, tiene que ser el tuez doctor Serpa, que estaba vigente al
momento en que ocurrieron los hechos por los cuales se le imputa la

vulneractan de una nornia.

Y entonces como bien lo decia la doctora Claudia, pues ya lo que quedo
»ilo

en lo Comision de Acusaciones seguird su curso
Otros, por su parte, advirticron que una eventual decision de darle al nuevo
organo una competencia ilimitada desde ¢l punto de vista temporal, traeria
consigo graves problemas desde el punto de vista practico. Por ejemplo, el
senador Andrade Serrano se refinid a los problemas de congestion judicial. Al

respecto dijo:

“Porque otros tememos que enviarle 4.000 expedientes de entrada, 2.000,
3.000 al nuevo Tribunal de Aforados es cast que matar de entrada la
nueva figwra. Por o varias razones nosotros sty voteé, yo voté con la
conviccion de que lo que estaba en la Comision de Acusaciones contintia
alld, no quicro. ese debate o haremos si usted nos convence Senador

Galdn con argumentos juiciosos, eso es lo que yo voté™ !,

Todo lo anterior deja ver gque en la primera vuelta existio consenso legislativo
sobre Lo inconveniencia —desde una optica juridica y practica— de otorgarle a la
Comision de Atforados competencia sobre los hechos consumados antes de la
instauracion del nuevo modelo de justicia foral. Con tal determinacion se quiso
respetar, como salta a la vista, el principio de segurtdad juridica en el proceso.

Pese a ello, en la segunda ronda de discusion se produjo un verdadero “vuelco

'Y Gacetn del Congreso 208 de 200140 Acta Noo 14 de Comision Primera del Senadao del 25 de septiembre de
2014,
e Gaceta del Congreso 208 de 2010 Acta Noo T de Comision Primera del Senado del 23 de septiembre de

2014
M Gaceta del Congreso T8 de 2005, Acta No, 20 Je plenaria del Senado del 16 de octubre de 2014



copernicano” respecto de la posicion micial -para tomar la expresion empleada
en el salvamento de voto de la sentencrta C-343 de 1998~ De un momento a
olro, ¢l Congreso desecho sus propios argumentos en contra de adoptar un
alcance ilimitado frente a Ja Comision de Atorados, por todo lo que ello
implicaba desde uina perspectiva constitucional, v decidio configurarla de esa

forma.

Dicho cambio, al tenor de la jurisprudencia constitucional, supone una
alteracion esencial consututiva de una vulneracion de los principios de
consecutividad ¢ identidad flexible, A la luz de principos juridicos vitales
dentro del ordenamiento colombiano como 1) la seguridad juridica, ii) el
principio de lTegalidad. v 111) la certidumbre ex anfe del proceso aplicable, la
decision de reestructurar el aleance de Ta Comision de Aforados, y decidir que
dicha corporacion tendria una competencia investigativa total, es un cambio de
tal magnitud v entidad que debid haber sido planteado desde el inicio del tramite

legislativo.

Asi, es claro que la definicion ex post del procedimiento de 'juzgumiento
aplicable a hechos penales o disciplinarios previamente ocurridos —que es, en
electo, en lo que consiste ef modelo de transicion incorporado en el texto
constitucional— es una decision politica y juridica que no acredita los minimos
de conexidad con una iniciativa destinada a replaniear a futuro el esquema de

enjuiciamiento de altos tuncionartos del Istado.

La aplicacion retroactiva de las normas juridicas, maxime si estas versan sobre
el tipo de procedimiento de juzgamiento penal vy disciphinario, no puede ser
nunca entendido como un aspecto menor o tangencial en la discusion. Una
decision sobre un asunto como ¢l ambito temporal de un nuevo modelo de
investigacion v juzgamiento penal y  disciplinario suele tener una gran
repercusion e incidencia dentro de la satisfaccion de intereses constitucionales
de gran valia dentro de un Lstado social de derecho, como lo son el debido

proceso v la segundad juridica.

Por ello, decir originalmente que un organo investigacion y acusacion tendra
salo competencia para hechos nuevos, v posteriormente decidir que también
conocera de los hechos va consumados, aun cuando estos Gltimos ya esteén
siendo estudiados por medio de otros cauces procesales, hace que la institucion

politica objeto de reforma adopte no solo una nueva identidad, sino una

S Care Constitucional, Sentencin C-3473 (e 998,
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estructura radicalmente distinta entie uno v olro escenario. e ahi gue sean

predicables los vicios formales endilgados en el presente escrito.

Adicionalmente. la comparacion de los electos juridicos entre cada uno de los
dos modelos estructurados, también contribuye a poner de manifiesto la
alteracion esenciat aludida. Por un lado, si se hubiera mantenido lo estructurado
en Ta primera vuelta, convivirian dos modelos de investigacion v Juzgamiento,
cuva aplicacion dependeria del modelo vigente en el tiempo de comision de |a
conducta. bn el secundo caso., por el contrario, se adopto un (nico esquema de
enjuiciamicnto  con competencia ilimitada, es decir, indistintamente  del
momento de ocurrencia del hecho, ¢ independientemente incluso de si el hecho
punible fue cometido con antertoridad a la consagracion del tramite procesal a

Segulr,

[De otra parte, vale recordar que fa Corte ha considerado en algunos casos que
se configura una alteracion esencial cuando en segunda vuelta se restringe ¢l
alcance de Ta institucion politica objeto de reforma al punto tal que se acaba por
modificar la identidad de la misma. Esa fue. por ¢jemplo, la conclusion a la que
arriba ¢l tribunal constitucional en la sentencia C-1092 de 2003 —aqui va
comentada-. Al hilo de ese precedente, del argumento esbozado en dicha
oportunidad, puede sostenerse que, de fa misma manera en que acotar el alcance
de aquello planteado micialimente de modo amplio puede constituir un vicio
procedimental. o expansion vy ampliacion del alcance de  determinada
istitucion politica puede también, en algunos casos, comportar un cambio

esencial frente a lo intcialmente aprobado.

[.a esencia del argumento sigue siendo Ly misma. Lo que subyace en el fondo
es luidea de que lo aprobado en segunda vuelta no acabe por desvirtuar lo
aprobado en primera instancia, mas alld de st el cambio en la identidad se

produce por exceso o por delecto del alcance de fa norima.

AsT las cosas, no pucde desconocerse que con lo aprobado en primera vuelta se
quiso darle un alcance limitado a fa nueva Comision de Alorados. Ello se colige
de la revision de las discusiones legislativas sobre el particular, Por esa razon,
al haber decidido en segunda vuelta expandir notablemente la aplicacion
temporal del nuevo procedimiento. ¢l Congreso de la Repiblica modifico la

identidad de aquello que inicialmente se penso y estructuro de modo restringido.
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Por todas estas razones considero que el tramite del paragrato transttorio del
articulo 87 del Acto fegislativo 02 de 2015 vulnerd los principios de
consecutividad ¢ identidad tlexible al haberse presentado una alteracion

esencial sobre el alcance de la competencia de la Comision de Atorados.

4. Régimen de Transicion del Consejo Superior de la Judicatura al

nuevo Sistema de Administracion v Disciplina Judicial.

In este acapiie, se demostrard la inconstitucionalidad por vulneracion del
principio de identidad flexible del régimen transitorio del Conscjo Superior de
[a Judtcatura al nuevo Sistema de Administracion y Disciplina Judicial, debido
a la iclusion en segunda vuelta de un modelo provisional sustancialmente
diferente al aprobado en los primeros debates, lo que contleva a la configuracion

de un cambio esencial.

[-n fos siguientes capitulos se hace una reconstruccion del tramite legislativo en
lo concerniente a las tormulas de transicion. con el objetivo de caracterizar los
modelos adoptados en cada una de los pernodos tegislativos y la respectiva

violacion del principio de identidad Texible.

. Andlisis del trdmite del Provecto de Acto Legislativo 18 de 2014
Senado, 153 de 2014 Camara, respecto del régimen de transicion
del Consejo Superior de fa Judicatura al Sistema de gobierno v

disciplima judicial

Primera vuelta dei tramire legisiative

[in la primera vuelta la decision del Congreso de Ta Republica fue establecer un
régimen de transicion del Consejo Superior de la Judicatura al nuevo Sistema
de Gobierno y Disciplina Judicial, con meras generalidades sin entrar a regular

en detalle hasta que la ley estatutaria estableciera lo detinitivo.

Primer debate

Por ejemplo, en el primer debate lo aprobado gird en torno a una sola
disposicion normativa, v el debate si bien abarcé otro aspecto relacionado con
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los trabajadores de la entdad eliminada, esta no fue aprobada. Puntualmente,
establecio un articulo provisional sobre el Tribunal Nacional Disciplinario, en
¢l sentido de mantener las competencias en el Consejo Superior mientras entra
en funcionamiento el nuevo Tribunal'™,

Por su parte, en el desarrollo del debate en la Comision Primera del Senado, las
discusiones se centraron en el uamite de los procesos adelantados por la Sala
DPisciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura y en los derechos eventuales
que podrinn tener los funcionarios de esia entidad ante su eliminacion, sin

mencionar las otras dependencras.

Sobre los procesos en fa Sala Disciplinaria, of Senador Roosevelt Rodriguez

indico:

“(Lyqueda por definir ese senor Presidente un tema gue ¢reo yo es muy
importante, desaparecido ¢l Consejo Superior de la Judicatura por
supuesto su sala disciplinarta, la pregunta gue hay que hacerse es jqué
vaoa pasar con fos procesos que actualmente cursan en la sala

disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura?

Yo he propuesto que teiiendo en cuenta que la contormacion de ese
tribunal se va o tomar unos meses conforme a la redaccion que esta
aprobada en esta Comision es necesario que el Consejo superior de la
Judicatura conunue en su sala disciplinaria conociendo de esos procesos

hasta tanto se instale el tribunal disciplinario del que habla la ponencia.

M Gaceta del Congresa del Congreso de la Republica Noo 808 de 2014 Fesio aprobado: =Articulo 26. Kl
articulo 237 de [a Constitucion quedari ast:

“Articulo 237, Pl Consejo Nactonal de Dyiscipling Tudicial estazi conlormado por siete miembros, los cuales
serin elegidos para an periodo de ocho anos. v odeben cumpliv los mismos requisitos exigidos para ser
magistrado de la Corte Suprens de Justici, Seran elegidos por ¢l presidente de la Republica, de listas de
clegibles enviadas por la sala de Gobierne Judicial. contormada con base ¢n o dispuesto en el articulo 130
Je ki Constitecion Politica.

Al Consejo Nacional de [hiscipiina Judial le corresponden fus siguientes funcones:

o Examinar e conducta y sancionar las taltas de fos funcionarios de farama judicial, asi como las de los
dhogados en el cjercrcio de su pratesion, en L instancia gque seitale L ley,

2. Dirimir los conllictos de competencia que ocurran entre las distintas jurisdicciones.

Ao Las demas que e asigne Lo les.

Pardgrafe, L1 Consejo Nacional de Dhscipling Judicnsl no serd competente para conocer de acciones de
tutela.

Pardgralo  ransiterio. Micotray  entra en fungivnamicnto eb Tribunal  Naclonal _Disciplinario, _las
competenciis se mantendran en o] Conscjo Superior de Ta Judicatura,”™ (Subravado tuera del texto originaly?
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D¢ no ser ast esta Comision tendra que tomar una dectsion en ese senudo
voatribuir fa transitoriedad de esos procesos disciplinarios a cualquiera de

. . . - ay |
las salas de! nuevo organo de gobierno del poder judicial™'=",

Por su parte, ¢l tema de los derechos de los empleados del Consejo Superior de
la Judicatura, varios Senadores tales como Vivian Morales, Claudia [Lopez v
German Varon Cotrino senalaron la inconveniencia de trasladarios a las nuevas
entidades creadas por la retorma. Cabe resaitar ¢l pronunciamiento de la

Senadora Viviane Morales:

Yo entiendo el animo de esta proposicion de dar una serie de garantias
a quienes estan en carrerda pero si estamos ternunando una entidad no
podemos garantizarle a los que si esa entidad se termina mas derechos
que la propia existencia de la entidad, no, no, se acaba en ¢l principio de
la funcion publica cuando se acaba el empleo es una de las causas legales
cuando se acaba el empleo pues para que se terminen todos los derechos

de carrera v de vinculacion porque se termina el empleo en [a entidad.

I's que eso genera mucho ruido vy mucho desorden, significa que uno
termina la entidad pero se queda alli con una cantidad de cosas y de débito
sigue pasivos que tiene que volverse a levar los funcionartos, quizas son
es0s misMmos funcionarios gue estdn siendo censurados a ubicarlos a la

»[2]

luerza en otra entidad, no terminemos v dejemos en limpio las cosas

Asipues, en el micio del tramite legislativo lo aprobado givo en torno a una sola
disposicion normativa. v el debate si bien abarco otro aspecto relacionado con

los trabajadores de la entidad eliminada, esta no fue aprobada.

Segundo Debate-Plenuria del Senado

I'n la Gaceta del Congreso No. 649 de 2014 esia registrado el texto aprobado
en segundo debate del provecto de acto legislativo analizado por parte de la
Plenaria de Senado, que siguo la misma posicion adoptada en primer debate, al

mantener una Unica disposicion sobre el régimen de transicion.

- Gacela del Congreso Noo 775 de 2074, Comision Primera del Senado Acta del 249 de septiembre de 2014,
U Gaceti del Congresa No. 775 de 2004 Comision Primeri del Senado Acta del 24 de septiembre de 2014,
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De este modo, el texto aprobado se limito al ‘Tribunal Disciplinario, no obstante
las discusiones abordaron ¢l régimen de transicion acerca de los derechos
adquiridos de Tos empleados del Consejo Superior de la Judicatura o concursos

de méritos organizados por esta institucion.

o

Tercer Debate-Comision Prinvera Camara de Representantes

En la Gaceta del Congreso de Ta Repablica No. 757 de 2014 quedaron
registrados los cambios al régimen de transicion estudiados en tercer debate
respecto de fos siguientes temas: (1) eleceton del Director Ejecutivo  de
Administracion tudicial: (i) plan de transicion administrativo y funcional
presentado por el Director indicado: (i11) la continuacion de funciones de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura mientras se integran la
Sala de Gobierno Judicial v la Junta Fjecutiva de la Administracion Judicial;
(1v) la permanencia de o Sala Furisdiccional Disciphinana y de los Consejos
Seccronales de Ta Judicatura mientras se expide la ley estatutaria: (v) el tramite
de {os procesos adelantados por la Sala Jurisdiceronal Disciplinaria; (vi) el paso
de dos Magistrados de las salas disciplinartas seccionales a los Consejos
Seccronales de Disciphina Judicial: vy (vi) los derechos adquiridos de los

magistrados de los consejos seccionales de la Judicatura.

Estas modificaciones estan consagradas en el articulo 19 que reforma el articulo
254 pardgratos transitorios 19y 27 el articulo 23 que modifica el articulo 257
pardagratos transitorios 17 v 27y el articulo 34 transitorio.

i el transcurso de la deliberacion, los representantes manifestaron la necesidad
de establecer las disposiciones  transitorias aprobadas. En especifico, el

congresista Jorge nrigue Rozo indico:

“fs quie To que vo estoy viendo aca es que en este articulo que tiene que
ver con el Conselo Superior de ta Judicatura, {...) Yo ¢creo que esa no es
Ja sustancia del debate. ademdas hay una cosa importante creo yo, es que
hay unos magistrados que son elegidos, o esos magistrados son elegidos
para periodos de ocho anos, v hay algunos magistrados que apenas llevan
dos o tres anos de haber sido elegidos, quien va a atrontar las demandas
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que van o presentar esos magistrados porque les faltan todavia cinco o
)“123

seis anos parg cumplir su periodo (..
Posteriormente. el representante 1 lerndn Penagos senald la inclusion de los
paragratos transitorios sobre la situacion laboral de los Consejos Seccionales de

Disciplina Judicial.

“(L)y lambicn se deja claro enlos paragratos transitorios, en especial en
el paragrato seeundo transitorio. que los actuales Consejos Seccionales
de la Judicatura, sin solucion de continuidad quedarian o harian parte de
tos Consejos Seccionales de Discipling Judicial, un poco porque algunos
Representantes con muy buen tmo. han planteado cudles serian las
circunstanctas laborales de los actuales Consejos Seccionales de la

Judicatura.

Pues  conforme  al pardgrafo  segundo  transitorio, esos  Consejos
seccionales de o Judicatura o esos Magistrados que hacen parte del
Consejo Seceional de la Judicatura, no tendrian ninguna diticultad laboral
vopor eso oseoseninla que pasarian sinosolucton de continuidad a ser
miembros de los Consejos Sceecionales de Disciplina Judicial, ¢se tema
ha sido un tema que lo ha referenciado varias veces el Representante
Carlos Abraham v varios de ustedes los Representantes a la Camara.

(70

neste punto, se dejo clare la inclusion de un régimen de transicion mas amplio,
sin embargo los articulos tienen enunciaciones generales en relacion con temas
laborales de los trabajadores actuales del Consejo Superior de la Judicatura, el
tramite de los procesos, elecciones de los nuevos organos del Sistema de

Gobierno Judicial v el plan de transicion.

Cuarto Debate- Plenaria de la Camara de Representantes

La Gaceta del Congreso No. 844 de 2014 contiene el texto aprobado por la

Picnaria de Ta Camara de Representantes en el cuarto debate de la reforma al

=2 Gaceta det Congreso Noo 92 de 2003 Comision Primera de o Camara de Representantes Acta del 12 de

noviembre de 2014,
L2 Gaceta del Congresa Noo 93 de 2005 Comision Primera de la Camara de Representantes Acta del 18 de

noviembre de 2014
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equilibrio de poderes. i Lo relacionado al régimen de transicion, mantiene las
discusiones sobre la eleccion del Director I jecutivo de Administracion Judicial,
el Plan de wransicion administranvo v funcional presentado por el Director
indicado, la contunuacion de funcrones de la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura mientras se mtegran la Sala de Gobierno Judicial y la
Junta Fjecutva de Tn Administracion Judicial, el tramite de los procesos
adelantados por ta Sala Jurisdiccional Disciplinaria v los derechos adquiridos

de Tos magistrados de los consejos seccionales de la Judicatura.

No obstante, ¢limina las otras disposiciones sobre la permanencia de la Sala
Jurisdicetonal Disciplinania v Consejos Seccronales de ta Judicatura mientras se
exprda o ley estatutaria y el paso de los Magistrados de las salas disciplinarias

secclonales a los Consejos Seceionales de Disciplina Judicial.

En el trascurso del cuarto debate. se resaltan las intervenciones de los
congresistas sobre el tramite de los procesos en las Salas Jurisdiccionales
Disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura y los derechos laborales de
los empleados. Sobre este punto el representante Heman Penagos Giraldo

manifesto:

“(L.0) este articulo 33 que viene en fa ponencia, seria un articulo
transitorio  adicional que  se  incorporaria  a  la Constitucion
Politica. Basicamente lo que pretende este articulo 33, es que como s¢
esta creando el Consejo Nacional de Disciplina Judicial, es decir, ese
organo que va a reemplazar al Consejo Superior de la Judicatura en su
Sala Disciplinaria, estamos garantizando los derechos laborales de los
Consejos Seccionales de la Judicatura de cada uno de los departamentos

de este pais.

Qué es lo que se busca, pues que en el tuturo con la creacion del Consejo
de Disciphina Judicial vy la eliminacion del Consejo Superior de la
Judicatura, no tengamos dificultades con los derechos adquiridos
laborales de los Consejos Seccionales de la Judicatura, porque lo que se

2]

busca

U Gaceta del Congreso Noo 123 de 2015 Plenaria Camara de Representantes Acta del 03 de diciembre de
2014
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El representunte Orlando Guerra menciono la necesidad de precisar el momento
hasta el cual es competente la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la

Judicatura, y cuando inicta la Comision Nacional de Disciplina Judicial.

“(...) me preocupa también algo mas. en qué momento se acaba la sala
disciplinaria del Consejo Superior y en qué momento empieza este, ¢sta
Comision Nacional de Disciplina Judicial, porque coordinador ponente,
es muy importante doctor Hernan, porque este es un tema que si lo ve,

ticne muchas cosas pendientes en cuanto a las investigaciones.

Aqui hay un paragrafo que dice que las investigaciones seguiran en su
mismo sentido. pero aqui por ejemple el tema que quien investiga a los
Jueces, a los fiscales, a los magistrados de tribunal, esta dentro de aqui,

)..P:‘

pero Yo quistera que sea mas especifico (...

I resumen, en la primera vuelta fa decision del Congreso de la Republica fue
establecer un régimen de transicion del Consejo Superior de la Judicatura al
nuevo Sistema de Gobierno y Disciplina Judicial, con meras generalidades sin

entrar a regular en detalie hasta que la ey estatutaria estableciera lo definitivo.

Segunda Vielto del yramire legisiativo

b Congreso de la Repuablica adoptd el modelo de régimen de transicidn
consistente en establecer disposiciones puntuales gue regulen provisionalmente
la nueva nstitucionalidad v seiiulen fos pardmetros para realizar la transicion
del antiguo Consejo Superior de la Judicatura al Sistema de Gobierno de

Administracion v Disciplina Judicial.

Quinto debare- Comision Primera del Senado de la Republica

Fn el quinto debate de la reforma de equilibrio de poderes, la Comision Primera
del Senado aprobo un texto extensivo que abarcd un sistema complejo de
transicton al precisar aspectos sobre: (1) la conformacion de la Comision
Nacional de Gobierno v Administracion Judicial; (1) la reglamentacion
detaflada del transito de cada entidad actual del Consejo Superior de la

P Gaceta del Congreso Noo 123 de 20050 Plenaria Canara de Representantes Acta del 03 de diciembre de
2014,
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Judicatura al nuevo diseno mstitucional: (ii1) la preservacion de la Comision
Interinstitucional de la Rama Judicial v la Sala Administrativa del Consejo
Supertor de la Judicatura hasta que sean elegidas las entidades que los
reemplazan: (iv) la puntualizacion de que funciones deben seguir cumpliendo
las satas administrativas seccionales; (v) los derechos adquiridos y de carrera
judicial v {vi) la atribucion de funciones contempladas en la Ley 270 de 1996
al Consejo de Gobierno fudicial, la Junta Ejecutiva de Administracion Judicial,

Lo Gerencia de fa Rama Judicial v Ta Direccion de la Magistratura.

Por su parte. tos senadores senalaron sus posiciones respecto a la normatividad
transitoria debatida. La senadora Viviane Morales mantfestd su inconformidad
por ¢l solo cambio de denominactdn de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria pero

no de lunciones.

“Esta cambiando de nombre. pero entonces no hagamos eso. Dejémosla
como es. Porque eso de que la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Supertor de la Judicatura serd transformada en la Comision

Nacional de Discipling Judicial.

Lo anico que estan haciendo es cambtando el nombre. Y entonces los
Magistrados que estdan, continian y les van a dejar acabar su periodo. Los
que van woser revocados son Jos de la Sala Administrativa o se tos vaa
acabar. (Por que?. st lo que estibamos tratando era de hacer una nueva
Sala Disciplmaria, una nueva Sala Administrativa al desprestigio del
Consejo Superior de ta Judicatura que cra tanto las dos Salas en la
Administrativa v en la Disciplinaria, porgue aqui estamos metiendo esta
suerte de norma extraia, porque ¥a no es clerto que estemos cambiando
el Consejo Superior de la Judicatura en la Sala Disciplinaria, porque lo
anico que se estd haciendo es cambiandote el nombre, pero sigue el

LRl

MISINO CONSSIO. 0 NO

En este misino sentido, el Senador Rov Barreras indico la necesidad de definir
qué se busca con la reforma al Consejo Superior de la Judicatura, si va a ser una
mera formalidad o plantea cambios sustanciales. Por consiguiente, el Senador

senalo:

“Digamosle al pais siono modilican el articulo, no sé donde estd el
Ministro del Interior. Debe estar ya un poco agotado, extenuado, pero yo

P Graceta det Congreso Noo 305 de 2005 Comision Primera del Senado Acta del 08 de abril de 2015,
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quicro preguntarie al Ministro del Interior, si le vamos a decir al pais que
el Consejo Superior de la Judicatura va de igual a igual y los seniores
Magistrados gue tanto hemos eriticado v que muchos han investigado v
que tienen denuncias penales v que no funcionan y que salieron por la
puerta de atras v entraron por la puerta de delante de la politiqueria. Fsos
Magistrados inutiles, que no son ni siquiera Magistrados del Consejo
de o Judicatura, tos vamos a reelegir v los vamos a dejar ahi y son

mtocables™.

Posteriormente. ¢l Senador Alexander Lopez Maya propuso la ampliacion del

respeto de los derechos adquirtdos a los empleados de Consejo Superior de Ja

Judicatura, sl respecto senalo:

") Ustedes en el numeral Hodel articufo transitorio, determinan que se
garantizan y solucion de continuidad los derechos adquiridos de Carrera
Judiciat de los Magistrados de Tas Salas Administrativas. Pero la pregunta
que vo me hago es v los funcionarios, los otros funcionarios que no son
Magistrados. por qué no quedaron protegidos dentro de ¢ste mecanismo
de garantia de derechos taborales. Sino quedan protegidos dentro de este
paragrafo transitorio y si no se aplica la solucion de continuidad, pues
estos trabajadores van a quedar de facto retirados de fa carrera y pues
obviamente aqgui se va a generar un despido masivo pues que
personalmente no lo vov a asumir y obviamente no votarta este articulo

en esas condiciones,

Entonces vo quisiera saber en qué articulo quedo la proteccion de los
derechos laborales de los trubajadores que en nada tienen que ver pues

w[27

con las decisiones que tomaron en su momento los Magistrados™ =,

Fn definitiva, en el quinto debate los senadores decidieron establecer un

regimen detallado de transicion con disposiciones especiticas en relacién con

cada una de las nuevas instituctones creadas por la reforma a la Constitucion

Politica.

P Gacet del Congreso No 303 de 2005 Comision Primera del Senado Acta del 08 de abril de 2015,
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Sexto, sépiimo, vcrave debate j vexro definitivo del Acto Legistativo 02 de 2015

[0 los debates subsiguientes, et Congreso de fa Republica adoptd el modelo de
régimen de transicion aprobado en quinto debate. conservando el objetivo
fundumental  de  establecer  disposiciones  puntuales  que  regulen
provisionalmente a nueva institucionalidad v senalen los parametros para
realizar la tansicion del anticuo Consejo Superior de la fudicatura al Sistema

de Gobierno de Administracion v Disciphina ludicial.

Los textos de las disposiciones aprobadas en sexto debate estan consagradas en
el articulo 17 transitorio, el articulo 18 pardgrafos transitorios 1°y 2° (Gaceta
2067 de 2015). lo correspondiente al séptimo debate estd en el articulo 21
transitorio v articulo 22 pardgrafos transitorios 17 v 27 (Gaceta 341 de 2015) y
el octavo debate se encuentraen el articulo 21 transitorio v articulo 22 paragrafo

transitorio 17 {Gaceta 396 de 2015).,

Sintesis del trdamive legislutive

Il diseno aprobado por el Congreso de la Repuablica en la primera vuelta
establece disposiciones generales sobre las instituciones que seran eliminadas
mediante lu reformay ¢l papel de tas dependencius creadas. Por el contrario, en
la segunda vuelta la decision fue un modelo complejo de asignacion concreta
de funciones a estos organismos. junto con determinaciones relacionadas con

las competencias nominadoras de Consejo Superior de la Judicatura.

In el siguiente cuadro contrastan cada uno de los modelos resefiados:

!—Modclu de régimen de transicion del OSJ ) Modelo de régimen de transicion del CSJ

al nuevo Sistema de gobierno v disciplina ‘ al nuevo Sistema de gobierno y disciplina

U judicial-Primera Yuelta judicial-Segunda Vuelta

Régimen  general de  transicion  con i Régimen  transicion  especifico  que
puntuaimente  disposiciones

i

|

: . i .

" norimas amplias sobre: , dispone
I
' sobre:

{

D La eleccion del Drrector Ljecutive de

|
I
| . . . o . .
| (1 La conformacion del Consejo Nactonal
- de Gobierne Tadicial.

|

| o .. -
I Admimstacion Judicial,
il
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(il Plan de vansicion administrativo

funcrional  presentade por el Director

: mdicadu.

) La contimuacion de Tunerones de la Sala

]
Judicatura mientras se mmiegran la Sala de
Gobrerno Judicial vy L Junta Fjecutiva de la

Administracion Judicial.

vy Bl ramite de los procesos adetantados

por la Sala Tarisdiccional Discplinaria

(v) Los derechos  adquiridos  de o Tos

magistridos de dos consejos seectonales de

o Judicatura.

J L\ los Tribunales contenidas en ¢l articulo

Administrativa del Conscpo Superior de la

Cautoridades nominadores de las Altas Cortes

(i) La eleceion del Gerente Judicial por

parte  del primer Conscjo Nuctonal  de

Gobierno Judicial,
conformacion de la Direccion

(ny la

Fiecutiva de Ta Administracion Judicial.
(ivy o La preservacion de Ia Comision
Interinstituctond de e Rama Judicial v la
Sale Admimistrativa del Consejo Superior
de T Judicatura hasta que sean clegidas las

entidades que los reemplazan.

(V1 ba permanencia de las Salas
Adiministrativas de los Consejos
Secetonales  de la Judicatura  y o las
Direcciones  Hjecutivas  Seccionales  de

Admibmstracion Judicial hasta que sc expida

[ lev estatutaria.

(vi) Pl respeto de tos derechos de carrera de
los magistrados v empleados de la Salas
los Consejos

Administrativas de

Scectonales de la Jadicatura,

(vin) I respeto de los concursos de méritos

adelantados por la Umdad  de Carrera
Judictal v wamite por parte de la Gerencia

Jde la Rama Judheial.

(Vili) | a atribueion de funciones de la Ley

270 1996 al Conscjo de Gobierno

270 de

Judicial.

(1x) La atribuctéon de funciones de la Ley
270 1946 Rama

Judicial,

de la Gerencia de Ia

{x 1 Laatribucion de funciones de la Ley 270
de 1996 a la Escuela Judicial “Rodrigo Lara
Bonilla™,

(x1) La permanencia de las funciones como
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150y numerales 3y 7 de la Ley 270 de

— =

L1996,
|

(xit) Lavatribucion de la nominacion para las
CComisiones Secctonales  de Diseiplina

i.llldlcltl[ a la Comistdon Nacional  de

Discipling Judicial.

{x11) La autbucion de fa nominacion para
s Salas Administrativas de los Consejos

Secetomales de la Judicatura al Consejo
Supertor de la Judicatura.
i

{(x1v) La derogacion de los numerales 3.4.5

v v 7 delarticulo 97 v el numeral 6 del articulo

131 de la Ley 270 de 1996.

Con base ¢n la delimitacion de los modelos aprobades en cada una de las vueltas
en el tramite legislativo, se enunciardn a continuacion los fundamentos de la

vulneracion a fos principios de consecutividad e identidad flexible.

L. El modelo del régimen de transicion del Consejo Superior de la
Judicatura al Sistema de gobierno y disciplina judicial aprobado
en segunda vuelta va en contrza de 1o aprobado en primera vuelta

Ll recuento elaborado muestra que los modelos de régimen de transicion del
Consejo Superior de ta Judicatura al nuevo Sistema de (Gobilerno de
Administracion v Disciplina judicial aprobados en primera vuelta y segunda

vuelta tienen entoques diterentes.

Lo anterior, al considerar que en el primer ciclo de los debates el Congreso optd
por un disenio limitadoe de contenidos normativos que solo establecian
parametros generales para levar a cabo la transicion, como se evidencia de los
textos aprobados, mientras que en la segunda vuelta la regulacion es extensa y

precisa sobre cada una de las instituciones creadas por el acto legislativo.

F:sa decision de lo aprobado en la primera vuella, no implica que el Congreso
en los debates posteriores pueda vararla sin respetar el procedimiento de
discusion. Por el contrario, es una posicion normativa que debe ser respetada
por los congresistas en ¢l tramite subsiguiente con ¢l objetivo de respetar el
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principio dedentdad Hexible. so pena de incurriv en un cambio esencial de lo

aprobado en el tramite wicial de la reforma.

Lo anterior, st se tiene en cucenta gue ¢l fegislador constitucional aprobé en la
primera vuelta las disposiciones que, en su concepto, eran las adecuadas para
permitir ¢l transito legislativo. Asi pues, solo incluyo referencias generales
sobre la eleccion v las funciones transitorias de las nuevas instituciones. Por el
contrario, en sepunda vuelta Jos congresistas realizaron un estudio mas puntual,

al precisar el método., pertodo de fa eleccion. v Tas funciones de estas entidades.

La decision de ampliar sustancialmente el contenido del régimen transitorio
sutrio una gran modificacion a partir del quinto debate que conllevo una serie
de precisiones reglamentarias, ausentes en la primera vuelta que solo se limité

a una suscita reglamentacion.

Este cambio legislativo no os una mera variacion instrumental, puesto que fa
dectsion sobre o reglamentacion general de este régimen transitorio en los
primeros debates se dejo en manos del entonees Director Ejecutivo de
Administracion Judicial v residualmente otros articulos constitucionales
disponian asuntos puntuales de fas demds dependencias del actual Consejo

Superior de la Judicatura.

Por su parte, en la segunda vuelta las discusiones se centraron en un numero
detallado de reglas para cada una de las nuevas instituciones creadas por la
reforma, al punto de establecer un rnivevo articulo transitorio que condensa un
sistema complejo de medidas provisionales, mientras se expide la ley estatutaria

que regule en su integridad el tema.

La atribucion de tunciones provisionales especificas en la segunda vuelta al
Consejo de Gobierno Judicial, la Gerencia de la Rama Judicial, la Escuela
Judicial, relacionandolas con la Ley 270 de 1990, es una modificacion que debe
ser analizada al detalle y que solo fue contemplada a partir del quinto debate o
en algunos casos en séptimo v octavo debate, como es el caso de las atribuciones

nommadoras de las autoridades judiciales.

Adictonalmente., si bien el objetivo de un régimen transitorio es facilitar el
cambio de una estructura elimmada a los nuevos presupuestos nstitucionales,
las disposiciones aprobadas en la segunda vuelta contienen presupuestos que

van mas alld de esta Tuncion, puesto que contienen disposiciones que tienen
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consccuencias de tondo. o cual, como se confirmd anteriormente, crea un
sistema de medidas provisionales complejas. Por ejemplo, el hecho que la
facultad nominadora de las Altas Cortes para los cargos de sus respectivas
corporaciones Judiciales se mantenga. de acuerdo a lo establecido en el articulo
[31 numeral 1. va en contra de la reforma aprobada del articulo 231 que
establece la eleccion de los candidatos a magistrado por medio de una

convocatoria publica realizada por la Gerencia de la Rama Judicial.

Incluso. mantener la planta de personal del antiguo Consejo Superior de la
Judicatura en las nuevas instituciones creadas por el acto legislativo va en contra
del objetivo de la retforma constitucional, correspondiente a la depuracion de un
organo que debia moditicarse integralmente. Sobre este punto, en su momento
se pronuncio la Senadora Viviane Morales, cuando sefald que lo aprobado era
solo un cambio formal pero que producia un efecto sustancial. En concepto de
fa senadora, mantener el actual Consejo producia un efecto inocuo si el objetivo

era elinmnarto.

Por todas estas ruzones, las citadas normas del acto legislativo deben ser
declaradas  mmexequibles.  Pero  adicionalmente, como  se  mostrara  a
continuacion, esta circunstancia implica La inexequibilidad de toda la reforma

al sistema de gobierno v administracion de la Rama Judicial.

¢ Andlisis de fa pérdida de unidad, integridad v coherencia del
sistema de gobierno v administracion judicial con Ia declaratoria
de inexequibitidad del articulo 18 transitorio del Acto Legislativo

02 de 2015

La unidad interna de las normas v, consigumentemente, del sistema del que
forman parte, es un requerimiento del ordenamiento juridico desde el punto de
VISt INterno —como sistema-, pues no tiene sentido analizar la coherencia
interna de cada norma como un enunciado aislado separado del universo del
discurso'*. Asi lo ha considerado la Corte Constitucional, al referirse al deber
de interpretacion sistémica del juez constitucional. Al respecto dijo la Corte:

PR Respecte de Tajustilicacion epistemologica para analizar Jas teorias enun sentido completo, QUINIE,
WO Doy Dogras dod Faopivisma ™ en Desde un punto de vista logico, Praduccion de Manuel Sacristan,
Ld. ORBIS, Barcelona 1984, pags. 30 4 81, Pary Quine. su alirimacione doctrinal de que el todo de las ciencias
-incluido ef derecho- es To umdad de significacion empirica puede tirarse en este punte de dos formas. n la
primeri sugierg que ne tene seatido preguntarse por <l significado de un enuneade aislado - lo que podria
derivarse mis especificamente de L refutacion del primer dogma-. En el segundo caso, derivado del anterior,
ningin cnunciado endria alguna significacion empirica pues ésta es una cualidad de la coleccion completa de

los enundiados que constituyen ke ciencia, retutacton del segundo dogima-,
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“Todo ordenamiento juridico presupone una logica interna que se soporta
en el supuesto de la "ractonatidad del legislador”, supuesto que sefiala
que aquel, en cuanto tal no se contradice. lo que implica que el intérprete
debe  asunur como  "pauta o directriz  interpretativa”, el cardcter
sistenmities v coherente que se presume del ordenamiento objeto de
estudio. sobre este presupuesto, el intérprete, v especiticamente el Juez
Constitucional, al analizar de manera sistematica un  determinado
ordenamrento juridico, valga decir, al pretender desarrollar un ejercicio
dirigido a entender correctamente un determinado precepto normativo,
debe proceder a relactonarlo con todos los demas del ordenamiento,
excluvendo  aquella o aquellas  interpretaciones  de  un  enunciado

. PO Tijan
normativo que den lugar a una proposicion absurda'="",

La busqueda de coherencia, unidad ¢ integridad de la Constitucion, no s una
mera formalidad que busque la simple correccion logica del discurso normativo.

Sobre el punto. fa jurisprudencia constitucional sostuvo lo siguiente:

“Ahora bren. Ja busqueda de integridad v coherencia tiene una enorme
mmportancia en ¢l razonamiento Juridico, tal y como lo han destacado
numerosos  sectores  de  la doctring  puridica contemporinea, pues
favorecen L seguridad juridica v fortalecen la legitimidad de la actividad
Judicial, en la medida en que aseguran una mavor imparcialidad en las
decisiones de los jueces. bn tales condiciones. es razonable suponer que
en general es preferible aquetla interpretacion que logra satistacer todos
los criterios hermendéuticos suscitados en un debate juridico, de tal
manera gue esos distintos puntos de vista se refuercen mutuamente y en
cierta medida comprochen reciprocamente su validez, por medio de una
suerte de “equilibrio reflexiva™ o “eoherencia dinamica™ . Por el
contrario, las argumentaciones juridicas que mantienen las tensiones y
contradicciones  cntre  esos  criterios  hermendéuticos  son mas

RN

cuestionables™!

LY Sentencia C-112 de 1996 (NP Fabio Moron iaz).

B0 Sobre la importancia de ta nocton de integridad v coherencia en el razomamiento juridico, ver en especial
Neils MacCormich, No (19780, Legal Reasoning and Leval Theory, Clarendon Press, Oxford; Dworkin, R,
(1986). Law s Lmipire. Fontana Press. London y Kilaus Gunther. (19933 ~Uin concepto normativo de coherencia
parit una teoria de la argumentacion jundica”™ en Doxa, No 17-18.0 Sobre las nociones de “equifibrio reflexiva”
y Twoherencia docincd” comoe eriterios de correccion en el razonamiento normativo, ver John Rawls (1971).

A Theory ot Justice. Cambridge, Harvard University Press. pp 14-22 v 46-31. Ver igualmente Richard Falion

{(1986). A constructivist coherence theory of constitutional interpretation”™ en Harvard Law Review, No 6.
P Sentencia C-1260 de 2000 T noun sentido similar, T Sentencia C-412 de 2002,



La dieclaraioria de inexeguibiiidad del articulo 18 transitorio del Acto
Legistativo 02 de 20015 produce la pérdida de unidad, integridad vy

coherencin del sistema de gobierno v administracion judicial

De confornidad con To anterior, pucde alirmarse que la declaratoria de
inexequibilidad del articulo 18 transitorio del Acto Legislativo 02 de 2015
implica, por razones de coherencia, unidad e integridad de la Constitucion, la
mexcquibilidad de todas Tas normas del acto legislativo, que reforman la Rama

Judicial del Poder Pablico.

En electo. fn desaparicion de esta norma del sistema normativo implica que la
Rama Judicial no podra operar hasta que se conformen las entidades que se
encargaran definttivamente del gobierno vy la administracion de la Rama
Judicial, Esta sitwacion es abiertamente contraria al sistema constitucional,
porque, ademas del caos social que generaria, implica la imposibilidad por parte
del Estado de garantizar ¢l derecho tundamental al acceso a la admintstracion

de justicia.

[La situacion descriti evidencia que el retivo del articulo 18 transitorio de la
reforma constituctonal  altera sustancialmente el sistema de gobierno vy
admnistracion del Poder Judicial planteado en el Acto Legislativo 02 de 2015
v, por lo tanto, que la Corte Constitucional debe realizar la correspondiente

unidad normativa.

[-sta afirmacion encuentra sustento en las subreglas planteadas por el Tribunal
Consttucional en la Sentencia C-251 de 2002, En esa oportunidad la Corte
estudid una demanda en contra de la Ley 684 de 2001 “por la cual se expiden
normas sobre la orgamzacion v funcionamiento de la seguridad y defensa
nactonal y se dictan otras disposiciones™. En esta norma se establecia la nocion
de poder nacional, el cual constituia un suprapoder publico en cabeza del
Presidente de la Republica al cual debian subordinarse las demas ramas de
poder. Ln las consideraciones de esta sentencia, la Corte se concentro en
estudiar la constitucionalidad de los articulos en los que se establecia el poder
nacional, vy encontro que esta disposicion  desconocia  varios  principlos
constitucionales. A partir de esta constatacion, la Corte realizé la integracion
normativa v declard o inconstitucionalidad de todo ¢l texto normativo bajo
examen, porque considerd que dicho concepto constituia el pitar fundamental
de dicha normativa, v que sin este, se alteraba sustancialmente el sistema

normativo planteado en su integridad.



F'sta situacion es similar o ta que le plantea a la Corte Constitucional la
declaratoria de mexequibilidad del articulo 18 transitorio del Acto Legislativo
02 de 2015, I:n efecto, la inconstitucionalidad de esta norma implica que el
sistema de gobierno v administracion judicial pierda su unidad, integridad vy
coherencia. Por esta razon. la Corte Constitucional debe realizar la integracion
normativa y declarar la inconstitucionalidad de los articulos 11 (parcial), 15, 16,
17,18, 19y 26 (parcial) del Acto Legislativo 02 de 2015.

5. Conclusiones sobre ¢l cargo

I Il Congreso de fa Republica vulnero los principios de consecutividad e
identidad flexible durante el tramite de los articulos 7. 8 y 9 del Acto Legislativo
02 de 2015, al haber finalmente incorporado en el texto constitucional una
estructura de lTuero constitucional v de procedimiento de investigacion v
Juzgamiento de altos funcionarios del Estado, notablemente diferente al que
habia sido estructurado a lo largo de los primeros cuatro debates del tramite
fegislativo. Coneretamente. la exclusion de la participacion de la Rama
Legislativa dentro del proceso de determinacion de responsabilidades penales
de los altos dignatarios del Estado ocwrrida en la segunda vuelta, implico la
eliminacion de uno de Jos rasgos delinitorios del modelo de justicia foral

aprobado en los primeros cuatros debates.

Naturalmente, un procedimiento de juzgamiento que establece la imposibilidad
de ejercer la accion penal en contra de los atorados constitucionales sin haber
surtido una instancia previa de control politico ~como el aprobado en primera
vielta— es, por las razones que aqui se han expuesto, un modelo radicalmente
distinto de aqguel que solo le otorga un tratamiento puramente juridico—penal a
la persecuction judicial de los altos funcionarios del Estado. De ahi que se
considere que se estd frente un vicio de torma que da lugar a la declaratoria de
mexequibilidad de los articulos del acto legislativo 02 de 2015 atinentes al
nuevo proceso de mvestigacton v juzgamiento de los altos funcionarios del

Iistado.

2. Por otra parte, resulta claro que el Congreso de fa Republica aprobo a
Gltima hora un beneficio personalisimo que no habia sido objeto de discusion y
aprobacion a o largo de todo el tramite legislativo. Bajo el ropaje aparente de
fiar una formula de tansicion de funciones de una institucion a la otra, se

introdujo en el texto constitucional una prerrogativa subjetiva consistente en la
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extension del periodo del careo de los actuales magistrados de Ja Sala
Jurisdiccional del Conscjo Superior de la Judicatura. Con elio, se cred v se le
dio status constitucional a una prerrogativa juridica cuyos tnicos y exclusivos
destinatarios son quicnes al dia de hoy ostentan el cargo de magistrados de la

mencionada corporacton judicial.

A partic de Ja reconstruccion del debate parlamentario, se encuentra que en
algunas instancias del tramite legislativo ¢l Congreso de la Republica aprobo,
como medida de transicion. la prolongacion temporal de las funciones
disciplinarias en cabeza de la inseirucion Consejo Superior de la Judicatura,
micntras entraba en funcionamiento fa Comision Nacional de Disciplina

Judicial.

Sinembargo, cosa totalmente distinta fue ta de optar --como finalmente se hizo—
por prorrogar la competencia temporal va no en favor de la institucion
originalmente encargada, sino directamente de los actuales integrantes de la
misma. Una medida de transicion de esas  caracteristicas deja de  ser
simplemente una forma de Hevar a cabo en la practica un desplazamiento de
funciones de una corporacion a otra, v deriva principalmente en la consagracion
de un beneficio personal que, por su entidad y envergadura, merecia haber sido
discutido a lo Targo de las dos rondas legislativas. Al no haberlo hecho asi, el
Congreso vulnero el principio de consecutividad v, al mismo  tiempo,
desconocio el principio democratico y de generalidad ¢ imparcialidad de las

normas constitucionales.

3. Respecto del pacdagrato transitorio del articulo 8° del Acto Legislativo 02 de
2015, en la segunda vuelta del wamite legislativo se introdujo un cambio
csenctal que no tiene relacion de conexidad con lo debatido en la primera vuelta,
razon por la cual esta norma transitorna también vulnerd los principios de

consecutividad ¢ identidud Hexibles que rigen los actos legislativos.

4. Finalmente, la mavoria de normas establecidas en el articulo 18 transitorio
tampoco tueron debatidas en la primera vuelta del wamite legislativo, a pesar
que en ellas se definieron temas trascendentales como la transicion al nuevo
sistema de gobierno v administracion judicial. Por las razones expuestas, la
Corte Constitucional debe declarar la inconstitucionalidad de las normas
transitorias mencionadas, porque en su tramite legislativo se vulneraron los
principios de consecutividad ¢ identidad flexible, lo cual conlleva también a la



declaratoria de iexequibilidad de |

s normas del acto  lew
modilicaron el poder judicial.

gislativo  que
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SEGUNDO CARGO

1 Congreso de la Repablica vulneré el principio de unidad de
maieriy wl inciuir en el Acto Legislativo 02 de 2015 las reformas a los
sistemas de gobierno v administracion judicial y al modificar el
conirol disciplinario de los funcionarios v empleados de la Rama

Juadiciat
AL Fundamentos jurisprudenciales

. Ef principio de unidad de materia en el triamite legislativo

La Corte Constitucional ha reiterado que el principio de unidad de materia en el
tramite de leyes ordinarias encuentra sustento normativo en los articulos 158 y
169 de la Constitucion Politica®™- En el primero de estos articulos se establece
que “[tlodo provecto de ley debe referirse a una misma materia v seran
inadnisibles las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con
ella™ . En el segundo articulo, se establece que “el titulo de las leyes deberd

corresponder precisamente a su contenido™ .

Con base en estos articulos, Ta Corte Constitucional ha explicado que la
exigencia de que cada ley se refieru a una materia busca racionalizar v tecnificar
el proceso legislativo, garantizar una deliberacion transparente y una formacion
ractonal de Ta voluntad del legislador y orgamzar de una forma sistematica y
darle coherencia interna a la legislacion vigente'™. Como ptiede verse, las reglas
constitucionales citadas buscan. finalmente, reforzar'™ la democracia v el
Fstado de derecho, este Gltimo, por medio de la garantia de la seguridad

turidica'

No obstante, la jurisprudencia constitucional ha precisado que las reglas
constituctonales citadas no implican que una ley solo pueda desarrollar una
materi, ya que esta interpretacton afectaria el ejercicio de la tuncion legistativa,

Por el contrario, la Corte Constituctonal ha entendido que estas reglas implican

U Care Constitectonal, Sentencia C-040 de 2014
P Constitucion Politica, arhictlo 138,

P Constitucion Pohtica, articulo 164

VS Corte Constitucional, Sentencia C-351 de 20073,
P Core Constilecionasl. Sentencia C-TO37 de 2005,
P Corte Constitucional, Sentenciaz C-0235 de 1993,
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comprender gque en el proceso de formacion de una norma estd prohibido
“introductr regulaciones que no conserven un minimo de conexidad objetiva y

razonable con ¢l tema objeto de da ley v de Ta deliberacion del Congreso™ ¥,

De esta torma, el Tribunal Constitucional ha establecido una metodologia para
verilicar el respeto del principio de unidad de materia en el trdmite legislativo.
Ln primer lugar, hay que definir el nticleo tematico de la norma demandada.
Para ello, resulta utl acudir “(1) a los antecedentes legislativos, entendiendo por
tal la exposicion de motivos del proyecto, las diterentes ponencias, los debates
en comisiones v plenarias y Jos textos oviginales v definitivos; (ii) al propio
tittlo o epigrale de fa ley, donde se anuncia y define la tematica a tratar; ¢
rgualmente, (i) al contexto o contenido basico del ordenamiento legal que se
examina™.

- sepundo fugar, hay que determinar si entre la norma demandada v la materia
de la norma existe un vineulo razonable y objetivo que implique una relacion
de conexidad causul. teleologica, tematica o sistemdtica con la materia
dominante de la misma. Sobre este punto, la jurisprudencia constitucional ha

definido estos criterios de la siguiente forma:

“(1) [Clonexidad tematica es ef vineulo objetivo v razonable entre la
materie o asunto general sobre el que versa una norma y la materia o
asunto de la disposicion demandada, (1) conexidad causal exige que
exista v relacion entre los motivos de la expedicion de la norma v el
contentdo de sus disposiciones, dentro del contexto de la posible
complejidad temitica del acto legslativo, (i) conexidad teleologica
requicre analizar que la norma retormada v cada una de sus disposiciones
en particular persigun un mismo {in, v la (1v) conexidad sistematica que
es la relacion existente entre todas v cada una de las disposiciones de la

norma, que hace que tengan una ractonalidad interna™',

VS Corte Constitucional, Senencia C-351 de 2003,
EY Corte Constitucional, Sentencia C-044 de 2015
MY Corte Constitucional. Sentencia C-133 de 2012,
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Z. Priweipio de wnidad de materia en las reformas constitucionales

. Sentenmcia (-222 de 1997

f.a jurisprudencia de la Corte Constitucional ha senalado que el principio de
untdad de materia ticne caracteristicas especiales cuando se trata de reformas a
la Constitucion. Asi o hizo en la sentencia C-222 de 1997, en la que se
pronuncio sobre la exequibilidad del Acto Legislativo 01 de 1996 “por el cual
se modifican los articulos 209 v 300 de la Constitucion Politica de Colombia™.
Inesa oportunidad. los  demandantes  solicttaron que  se  declarara la
inexequibilidad de la mencionada reforma constitucional, porque “en los
proyectos originales, presentados al Congreso [...] aparecia el segundo inciso
de Ta norma constitucional original, aparte que [...] quedd suprimido en el

articulo pertinente del texto definitivo que reformo la Carta Politica™™!.

Para resolver ¢l problema juridico planteado. o Corte Constitucional hizo un
recuento de todos los requisitos constitucionales de las reformas a la
Constitucion por medio de los Actos Legislativos. Al tratar ef tema de la unidad

de materia, la Corte dijo:

“[...] sobre unidad de materia, ¢sta. en el caso de los actos legislativos,
estd dada por el asunto predominante del que ellos se ocupan, que no es
otro que la reforma de determinados titulos. capitulos o articulos de la
Constitucion, o la adicion a ella con disposiciones que no estan

incorporadas en la Carta pero que se pretende incluir en su preceptiva™-,

b, Sentencia C-551 de 2003

Posteriormente, en la sentencia C-551 de 2003, la Corte revisd la
constitucionalidad de la Ley 796 de 2003, “por la cual se convoca un referendo
y se somete  a consideracion  del pueblo un provecto de Reforma

-

Constitucional™ " Uno de los temas que la Corte analizd en esta oportunidad

" Corte Constitucional. Sentengia C-222 de 1997

M2 Corte Constitucional, Sentencia C-222 de 1997,

MY La refurma constitucionad convacada por esti ley, al igual gue ¢l acto legislativo objeto de esta demanda,
buscaha modificar diversos temas previstos en la Constitucion como los siguientes: (i) la pérdida de derechos
politicos de Tas personis condenadas por Ta comision de delitos que afecten el patrimonio del Estado; (1) la
compaosicion vy funciones de la Rama Cegislativa del poder pablice, (i} ¢l sistema de aprobacion det
presupuesto nacional y L destinacion de algunos recursos del mismo; (v la limitacton de las pensiones con
cargo a recursos de naturalesa publicar (v la supresion de fa contralorias departamentales, distritales v
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fue el alcance del principio de unidad de materia en los proyectos de ley que

convocan a referendo.

Alrespecto, mdico que taley que convoca a referendo debe respetar el principio
de unidad de materia. Sin embargo, aclard que “la Constitucion Politica autoriza
que un reterendo pueda versar sobre distintas materias™' . sta afirmacion la
fundamenté, en primer lagar, en el articulo 378 de la Carta. En este articulo se
establece que un referendo debe presentarse a los electores de forma tal que
estos puedan “escoger lthremente en el remario o articulado qué votan
positivamente v qué votan negativamente™ P (cursiva fuera de texto original).
Por lo tanto, conmto ta norma constitucional habla de temario, la Corte
Constitucional concluyo que estaba maplicita Ta habilitacion para que en un

referendo se decida sobre varios temas.

Adicionalmente, a partir de una interpretacion contrario sensu del articulo 377
de la Constitucion, en el que se establece el deber de someter a referendo
derogatorio facultative Jos actos legislativos aprobados por el Congreso que se
refreran a wres temas diversos™ . la Corte se preguntd “;por qué la reforma
constituctonal  aprobada por un referendo sélo podria tratar un  asunto

constitucional?™"

En tercer lugar, sostuve que en el caso de las leves que convocan a referendo
no era claro que el principio de unidad de materia fuera necesario para
garantizar la transparencia del proceso fegislativo v [a organizacion sistematica
¥ la coherencia mierna de las leves. Al respecto, sostuvo lo siguiente:
“Ahora bien, en ¢l caso de una reforma constitucional, sea ésta aprobada
por referendo o por acto legisiativo, ninguna de esas dos finalidades
parcce ceniral, por la sencilla razon de que toda la discusion en el
Congreso gira en torno a una posible reforma a la Constitucion, y eso
conticre una suficiente unidad tematica al debate. Y es que las materias
sobre los cuales vrata una reforma a la Constitucion son relativamente
faciles de establecer. pues generalmente hacen parte del titulo principal

con el cual se nomina ¢l respectivo texto, a lo cual se anade que su

municipales v de Bas personerias: (v o crradicacion de ausibios; o la racionalizacion del gasto publico; (viti)
el vdgimen de fos partides poiiticos: (v la pemlizacion del uso de sustancias alucindgenas v (x) L unificacion
del periodo de tus autoridades terrtoriales.

P Corte Constitucional. Sentencia C-351 de 2003,

" Constimeion Politica. articulo 378,

Mo Canstitugion Politica. articula 377,

"7 Corte Constitucional. Sentencia C-351 de 2003
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contenido v ulcance normalmente se encuentran explicados en la
correspondiente exposicion de motivos.  La transparencia v unidad del
debate en Jas camaras queda asegurada, aunque se reformen titulos de la
Constitucton que regulen asuntos diversos. De otro tado, todas las
eventuales reformas a la Carta quedan incorporadas en un texto Unico,
que es la Constitucion, con lo cual se protege la seguridad juridica, pues
los ciudadanos no encontrarin cldusulas constitucionales ocultas en leyes

ordinarias que tratan de asuntos distintos™!™,

Por otra parte, argumento que la posibilidad de moditicar diversos temas de la
Constitucion por medio de un Unico referendo también era constitucional por
razones practicas v de economia de recursos. Finalmente, reitero la sentencia
C-222 de 1997, ya que. en su concepto, en esta se concluyd “que la regla de
unidad de materia no excluia que un acto legislativo pudiera tratar distintas

materias constitucionales™ ",

Ante la aparente contradiceton existente entre las premisas, la Corte hizo una
mterpretacion sistematica v concluvo que en el caso de las leves que convocan
a reterendo ¢l principio de unidad de materia “es de contenido flexible v se
interpreta en favor del principio democratico™™. Segun la Corte, lo anterior
quiere decir que el principio de unidad de materia en este tipo de leyes se limita
a garanttzar que no se traten temas adicionales a la convocatoria a referendo,
taungue los temas objeto de pronunciamiento popular puedan versar sobre
diversas materias™ ™. Con base en estos arcumentos la Corte declard la

. vy . - <Y
exequibilidad de Ta lev convocatoria a referendo por ese cargo'™.
e Sendencin C-T1057 de 2005
Finalmente, es pertinente citar ta sentencia C-1057 de 2005, En esta, la Corte

estudia la exequibilidad del Acto Legislativo 2 de 2004 “por el cual se retorman

aleunos articutos de la Constitucion Polittca de Colombia y se dictan otras

Y ghid
i
b,

el Thid,
P o argumentos eanpuestos e oestia sentencia Tueron reiterados on ki sentencia C-397 de 2010, En esta

pravidencia, o Corte Constitucional estudio la exequibitidud de Ly Loy 1327 de 2009 “por Ta cual se convocad g
un rederendo constitucional v se somete a consideracion del pueblo un proyecto de reforma constitucional™. Por
medio de esta ley, se pretendia someter aconsideracion de los electores la posibilidad de que procediera la pena
de prision perpetua para deltos atroces cometidos contra menores de 14 aftlos ¥y menores de edad con
discapacidad tisica vroo imental v obligacion del bstado de adelantar una politica de prevencién de tos delitos

cometidos contra menores de edad,



disposiciones™ ™ Aunque en esta providencia se declard la cosa juzeada
respecto de algunos cargos por haber sido resueltos mediante las sentencias C-
LG40, 1041 5 1046 de 2005, respecto de otros, entre los que se incluye la
vulneracion del principio de unidad de materia, ta Corte se pronuncié de fondo.
I:n concreto. el demandante argumento que los articulos de esta reforma
constitucionat cn los que se reducia et tempo de fa Corte Constitucional para
estudiar la fey estatutaria que se debia proferiv para regular la igualdad electoral
de Tos candidatos v se abria Ta posibilidad de que el Consejo de Estado regulara
transttoriamente la materia no tenian conextdad con el tema central del Acto

Legislativo.

Para resolver este cargo, el alto tritbunal empesa por reiterar la jurisprudencia
sobre el principio de unidad de materia en el tramite de proyectos de leyes.
Posteriormente, senalé que la jurisprudencia de esa Corporacion ha sostenido
que, por regle peneral, “los requisitos procedimentales previstos en la
Constitucton v en la ley para el tramite fegislativo son aplicables en materia de
reformas constitucionales™ ™ Sin embargo. por ¢l “caricter pluritemitico que
suclen tener las reformas constitucionates™. considerd necesarjo definir el
alcance de Ly aplicacion analogica de dicho principio a los tramites de los actos

legistativos.

Coneste fin, cito las sentencias C-222 de 1997 v C-351 de 2003 y concluyd que
en materia de reformas constitucionales si se aplica ¢l principio de unidad de
materia, aungue suoadeance es distinto al del tramite de las leves “por la
pluralidad de contenidos normativos de la Constitucion™ . Al estudiar si el
Acto Legislativo 02 de 2004 vulneraba el principio de unidad de materia, la
Corte empezo por definir que el asunto predominante de esta norma es la
reeleccion presidencial. Bajo esta premisa, la Corte considerd que los dos
articulos demandados “regulaban aspectos instrumentales necesarios para que
fa figura de la reeleccion presidencial entrara en funcionamiento™ . Por lo
tanto, al constatar la relacion de conexidad de los articulos demandados con el
tema predominante del Acto Legislativo, declard la exequibtidad de las normas
demandadas respecto del cargo de vulneracion del principio de unidad de

materia.

" Parmedio de estaorctormu constitucional se aprobao ta recleccion presidencial,
" Corte Constitucional, Sentencia C-1037 de 2005,

N b,

Vb,
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3. Ansilisis de las sentencias de la Corte Constitucional sobre el alcance

del principio de unidad de materia en las reformas a la Constitucion

En este acapite se concluira que ol precedente sobre el alcance del principio de
unidad de muateria respecto de los actos legislativos es la sentencia C-1057 de
2005, Con este fing se analizaran lus sentencias C-222 de 1997 v C-551 de 2003
¥ sesustentaran las razones por las que se sostiene que estas no son precedentes

aplicables al asunto objeto de estudio. Finalmente, se justificara por qué la

sentencta C-1057 de 2005 st es un precedente aplicable.

A partir de fa estructura propuesta. a continuacion se analizard la sentencia C-
222 de 1997 Como ya se indicd, en esta sentencia se estudio una demanda de
inexequibilidad contra el Acto Legislativo 01 de 1996'*7. En concreto, los
actores demandaron csta reforma constitucional por vulnerar el principio de
consecutividad ¢ identidad flexible™®, Por lo tanto, la competencia de la Corte
Constituctonal en esta sentencia estaba limitada a resolver ese problema

juridico, con base en el numeral 19 del articulo 241 de la Constitucion'™.

Esta afirmacion encuentra sustento. ademas, en la jurisprudencia de Ia Corte
Constitucional, en Ja que se ha hecho énfasis en el cardcter rogado del control
de constitucionalidad que esa Corporacion realiza respecto de los actos
legistativos. Por ejemplo. en la Sentencia C-572 de 2004, 1a Corte dijo:

“9- [La Corte también ha establecido que el control constitucional de los
actos legistativos es rogado, razén por la cual le estd vedado revisar
oficiosamente estos cuerpos normativos. Ese cardcter estrictamente
rogado del examen constitucional de los actos legislativos deriva no sélo
de que dichas reformas constituctonales no son objeto de un control
automitico sino ademas del hecho de que la Carta prevé un término de

BT Par el cual se modifican los articulos 299y 300 de fa Constitucion Politica de Colombia™.

PR los antecedentes de L sentencia L Corte Constituctonal resumid el cargo de la demanda en los siguientes
wrmimos: “Seedn los actores, ¢f Acto Legislativo tanserite debe ser declarado inexequible toda vez que en los
proyectos ortginales, presentados al Congresa por los representantes |, ). aparecia ¢l segundo mciso de la
normi constitucional original, aparte que inexplicablemente -dicen- quedo suprimido en el articulo pertinente
del texto detimitive que reforme {a Carta Politice.

B Sobre este punto, puede revisirse, eptie otras, la Sentencia C-1032 de 2008 En esta, la Corte dijo: “Asi, st
un ciudadano demand ina normie, Cdebe compliv no solo formalmente sine también materialmente estos
redaisitos, pues sino To hace, hay una ineptitad sustancial de T demanda” que impide que i Corte se pronuncie
de fondo. Téngase en cuenta, ademas, que ¢! weticulo 247 de o Constitue:on consagra de manera expresa las
funciones de la Corte, demrae de las que senala que acella le corresponde 1a guarda de la integridad v supremacia
de fa Constitucion en los estrictos y precisoes ermianos del articulo; de acuerdo con esta norma, “no corresponde
a lu Corte Constitucional revisar oficiosamente Tas leves sino examinar aquellas que han sido demandadas por
los ciudadanos, o cual implica que ¢l ramite de fa accion publica solo puede adeluttarse cuando efectivamente
haya habido demanda, esto es, una acosacion en debida formie de o credadano contra una norma legal™.



caducidad de un ano para las demandas dirigidas contra todo acto
reformatorio de la Constitucion (CP art. 379). En ese contexto. si bastara
que el actor mencionara un vicio especifico que pudiera tener un acto
legislativo  para que  la Corte  estuviera compelida a  examinar
mtegralmente esa reforma constitucional, entonces las finalidades del
término de caductdad previsto por la Carta en estos eventos no se
cumplirian, pues [a reforma podria ser declarada inexequible por un cargo
que nunca fue formulado por ningin ciudadano dentro del afio siguiente

a la promulgacion de la reforma™" ",

Segun lo expuesto, la Corte Constitucional carece de competencia para
pronunciarse oficiosamente respecto de la constitucionalidad de los actos
legislativos, Porlo tanto. las alirmaciones realizadas por la Corte Constitucional
en las sentencias que resuelven las demandas de inconstitucionalidad de los
actos legislativos que no estén dingidas a resolver los cargos planteados por los
demandantes no tienen cardacter vinculante, porque estas serian realizadas con

ausencia de competencia.

ASE, s1ose tiene en cuenta que en la sentencia C-222 de 1997 los demandantes
tan solo argumentaron que el Acto Legislativo vulnerd los principios de
consecutividad ¢ dentidad flexible, las alirmaciones realizadas por el tribunal
constitucional respecto del alcance del principio de unidad de materia en los

actos legislativos no constituven un precedente vinculante.

a. La sentencia C-550 de 2003 no es un precedente aplicable para el
cargo de wnidad de materia en tante las razones de la decision se
vinculan directamente con el tramite especifico de las leyes que
convocan a referendo no con los actos legislativos

Ahora bien, respecto de la sentencia C-551 de 2003, es necesario sefialar que
esta providencia no contiene un  precedente aplicable a las reformas
constitucionales por medio de actos legislativos. Esta afirmacion parte, en
primer lugar, del problema juridico que se resolvid en esa sentencia. En
concreto, la Sentencia C-531 de 2003 se pronuncio sobre el alcance del

principio de unidad de materia respecto de las leyes que convocan a relerendo.

B Carte Constitucional, Sentencia C-372 de 2004,
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Aunque pueda sostenerse que este hecho no es relevante, ya que este tipo de
leyes tambien tienen e} objeto de reformar fa Constitucion, lo cierto es que los
argumentos ofrecidos en esa oportunidad por la Corte Constitucional para
concluir que el principio de unidad de materia en las reformas a la Constitucion
se limita a garantizar que no se traten temas adicionales a la convocatoria a
referendo son especificos de Tas leyes de relerendo. Para soportar esta
aftrmacion, se analizaran cada uno de los argumentos expucstos en esa

oportunidad por la Corte Constitucional.

L Argumentos expuesios por la Corte Constitucional en Ia Sentencia
{ :'""vf“vll de 2003

B oprimer arcumento  planteado por o Corte se lundamentd en  una
mterpretacion extensiva del signihcado de la palabra “temario™ contenida en el
articulo 378 de la Constitucion. Bl alto trtbunat sostuvo que, como la norma
constitucional habla de temario, esta patabra implica la habilitacion para que en
un referendo se decida sobre varios temas. Sin entrar a cuestionar la fortaleza
del argumento, lo cierto es que el articulo 378 de la Constitucion Politica se
retiere exclusivamente al referendo. Por lo tanto, este argumento no cs

predicable del tramie de los actos jegislativos.

'] segundo argumento expuesto por la Corte Constitucional parte de una
interpretacion del articuto 377 de la Constitucion Politica, en el que se consagra
el referendo  derogatorio facultativo'™'. Al respecto, la Corte  afirma
implicitamente que, st fa Constitucion establece el deber de someter a referendo
los actos legislativos sobre diversos temas, no existe razon para concluir que
esos actos legislativos deban ser aprobados por medio de un solo referendo.
Como sucede con el primer argumento. el articulo 377 de la Constitucion
Politica se refiere exclusivamente a una forma particular de referendo'®. En
consecuencia, este argumento tampoco puede extenderse a las reformas

constitucionales por medio de actos legislativos.

U Comstitucion Politica, Artictle 377, Deberdn someterse a referendo las retformis constitucionakes aprobadas
por el Congreso, cuando se relieran a los derechos reconocidos en el capitato | del titulo 1y o sus garantias, a
los procedimientos de participacion popular. o al Congreso, siasi fo solicita, dentro de los seis meses sighientes
a ke promulgacion delacto legistativo, un cineo por ciento de los cludadanos que integren el censo electoral. La
reforma se entenderd derogada por el vote negutivo de Lumayoria de los sulragantes, stempre que en la votacion
hubiere participado al menos Lt cuarta parte del conse elecioral.”

S Antes citadu,
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Entercer fugar, Ly Corte sostuvo que la posibilidad de modihicar diversos temas
de Ta Constitucion por medio de un dnico referendo estaba justificado por
razones pricticas y de econonna de recursos. Este argumento tiene en cuenta,
por una parte. fos altos costos de la democracia directa. Sin embargo, estos
costos no son predicables de los actos legislativos, ya que este mecanismo no
implica la realizacion de un proceso electoral. Por otra parte, al contrario de lo
sostenido por la Corte, los mecanismos de reforma a la Constitucion no deben
ser practicos. va que la complejidad en el disefio es una caracteristica esencial

de estos mecanismos, Lo cual Te garantiza estabilidad al texto constitucional.

I'n cuarto lugar, el trtbunal constitucional planted un arcumento de autoridad.
L efecto. fa Corte concluyo que los referendos pueden tratar distintas materias,
porque asi lo sostuvo la Corte en la sentencia C-222 de 1997 respecto de los
actos legislativos. Sm embargo. como ya se explico, las afirmaciones realizadas
por la Corte en la sentencia -222 de 1997 respecto del alcance del principio de
unidad de materia no constituyen un precedente valido, porque en esa

oportunidad la Corte no tenia competencia para pronunciarse sobre ese tema.

Finalmente, ta Corte sostuvo que. respecto de las leves que convocan a
relerendo, ¢l principio de unidad de materia no era necesario para garantizar la
transparencia del proceso legislativo v la organizacion sistemdtica vy la
coherencia interna de das leyes. Como va se indico, estas son dos de las
finalidades que justitican la aplicacion del principio de unidad de materia en el

tramite ¥ aprobacion de las leves.

Con ellas se busca garantizar los principios del Estado democratico de derecho
y de la seguridad juridica. Si bien podria considerarse que el argumento de la
seguridad juridica también es aphicable a los actos legislativos, porque, al igual
que en los referendos, las reformas quedan incorporadas en un texto unico, no
puede decirse lo mismo respecto del valor democratico del Estado de derecho
colombiano. En efecto, la conclusion segun la cual en los referendos esta
garantizada la proteccion de la democracia pese a que en el texto de la ley se
traten diversos temas, puede ser debatible. Pero, encuentra soporte en el

componente de democracita directa de este mecanismo.
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. Contrario al trimite de las leves convocatorias del referendo,
¢b trimite propio de los actos legislativos si exige el respeto del

principio de unidad de materia

Ahora bien, by conclusidn expuesta anteriormente no puede ser trasladada a los
actos tegislativos, porque ¢l tramite de este mecanismo de reforma de la
Constitucion no preveé la consulta al pucblo. s mas, el hecho que en el articulo
377 de la Constitucion Politica se establezea el referendo  derogatorio
facultativo como mecanismo de control de algunos actos legislativos'®?
demuestra que  los miembros de o Asamblea Nacional Constituyente
consideraron al referende como un mecanismo de reforma constitucional mas
respetuoso del valor democritico del Estado colombiane que el acto legislativo.

Por lo tanto, la conclusion de que ¢l respeto al principio de unidad de materia
no es necesarto en el tramite de las leves que convocan a relerendo para proteger
el valor democratico del Estado de derecho no puede aplicarse por analogia al
control de los actos legrslativos, va que, como se explico, estos dos mecanismos
tienen caracteristicas que los diferencian respecto de la proteccion de dicho

valor constitucional.

Fn suma, la sentencia C-531 de 2003 no c¢s un precedente para definir la
vulneracion del principio de unidad de materia en ¢l tramite del Acto
Legislativo 02 de 2015, Esta afirmacion se justifica en el hecho de que los
argumentos expuestos en aquetla oportunidad son especiticos del tramite de las
leyes que convocan a referendo. razon por la cual no pueden ser aplicados en

forma analogica respecto de los actos legislativos,

b. Andlisis del precedente consagrado en la sentencia C-1057 de 2005

A dilerencia de lo sostenido respecto de as sentencias C-222 de 1997 y C-551
de 2003, se considera que la sentencia C-1057 de 2005 si constituye un
precedente para delinir s1 el Acto Legislativo 02 de 2015 vulnerd el principio
de umdad de materna. Fn efecto, en esa sentencia la Corte Constitucional se
pronuncid de fondo sobre el alcance de este principio respecto de los actos
legislativos. Ademas, el tribunal constitucional si tenia competencia para
pronunciarse sobre ese problema juridico, porque ese fue uno de los cargos

planteados por los demandantes. Por lo tanto. a continuacion se analizardn los

A NLes citado.

127



argumentos expuestos en esla sentencla para extraer su ratio decidendi y
aplicarla en el estudio de constitucionalidad del Acto Legislativo objeto de esta

demanda.

La primera conclusion a la que llego la Corte Constitucional en esa sentencia es
que el principio de unidad de materia es aplicable a los actos legislativos,
aungue considerd que debia limitarse su alcance. Con este fin, citd las
sentencias C-222 de 1997 v C-551 de 2003, para afirmar que los actos
lepislativos pueden reformar diversos temas de la Constitucion que no guarden
conextdad temadtica, porque la unidad de materia estaria dada por el proposito

de moditicar la Constitucion. Textualmente, dijo:

“Hntonces, en materia de reformas constitucionales se aplica el principio
de unidad de materia el cual no reviste las mismas caracteristicas cuando
se trata de leves, precisamente por la pluralidad de contenidos normativos
de la Constttucion fa cual necesariamente tiene incidencia en la unidad
tematica de sus reformas. De o anterior se concluye que un acto
legislativo puede tratar diversas materias sin infringir el principio de
unidad de materia, pues mediante €l se pueden relormar diversos titulos,
capitulos o articulos de la Constitucidn que no guarden conexidad
tematica, la cual en definitiva vendria dada precisamente por su proposito
de moditicar la Carta Politica. Habria que examinar, por lo tanto, si el
Acto Legislative 02 de 2004 valnera el principio de unidad de materia tal
como ha sido formulado por la jurisprudencia constitucional para este
tipo de textos normativos™'"!

Sin embargo. luego de hacer esta atirmacion, la Corte desarrolld un juicio de
unidad de materia que plantea una conclusion distinta. En efecto, el tribunal
constitucional manifestd que “el asunto predominante del que se ocupa el Acto
Legislativo 02 de 2004 es la recleccion presidencial™'®, Posteriormente, estudid
la conexidad de los articulos del acto legislativo demandados con el asunto
predommante de la reforma. y concluyo que los temas que estos articulos
moditicaban “en realidad regulaban aspectos instrumentales necesarios para
que la figura de la recleccion presidencial entrara en functonamiento™'®®,
Finalmente, con base en este juicio declard la exequibilidad de los articulos del
acto legislativo demandado respecto del cargo de vulneracion del principio de

untdad de materia.

YCorte Constitucional, Sentencia C-1037 Jde 2003,
or thid.
1ot thid.



Como se puede observar, la sentencia C-10537 de 2005 parece establecer dos
subreglus contradictorias sobre el alcance del principio de unidad de materia.
Por una purte. manifiesta que los actos legislativos pueden tratar diversos temas,
porgue la unidad de materia de estas retormas la brinda el proposito de
modificar fa Constitucion. Pero, por otra parte. hace un juicio de unidad de
materia en ¢l que define el asunto predominante de la reforma y constata la
conexidad de los articulos demandados con ese asunto. A partir de este juicio,
puede extiacrse una subregla. segin la cual. los actos legislativos pueden
desarrollar diversos temas, sicmpre (ue estos estén relacionados con el asunto

predominante de la reforma.

Ante esta aparente contradiccion de subreglas, es necesario establecer cudl de
ellas constituye laratio decidendi del mencionado cargo. Al respecto, considero
que fa primera afirmacion no es una subregla, yva que solo es un resumen de las
afirmaciones que hasta ese momento habia hecho la Corte sobre el alcance del
principio de unidad de materia. Por esta razén, debe concluirse que solo es un
obirer dicta. T'sto es asi, ya que esta premisa no fue el fundamento que utilizé
la Corte Constitucional para declarar la constitucionalidad de los articulos
demandados. Como se resend, la Corte declard la constitucionalidad de los
articulos demandados, porque encontrd que los temas que desarrollaban tenian

conexidad con el asunto predominante de la reforma.

Adicionalmente, la afirmacion de que la unidad de materia en los actos
legistativos la otorga el propdsito de reforma a la Constitucién se fundamentéd
en dos sentencias que. como ya se explicd, no constituyen precedente para
resolver ¢l problema juridico del alcance del principio de unidad de materia en
los actos legislativos. Ln efecto, en la sentencia C-222 de 1997, la Corte
Constitucional no tenia competencia para pronunciarse sobre el alcance del
principio de unidad de materia en los actos legislativos vy, en la sentencia C-551
de 2003, solo se resolvio el problema del alcance del principio en cuestion
respecto de las reformas constitucionales mediante reterendos. Por lo tanto, esta
afirmacion no puede tomarse como subregla, va que carece de justificacion

Juridiea.

Sigutendo esta linea argumentativa, debe concluirse que la subregla establecida
en la sentencia C-1057 de 2005 respecto del alcance del principio de unidad de
materia en los actos legislativos es gue, aunque en este tipo de reformas
constituctonales se desarrollen varios temas, todos ellos deben tener una

relacion de conexidad con el asunto predominante de la reforma. Esto es asi,
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porque ese fue el argumento que utilizo la Corte en esa sentencia para declarar
la constitucionalidad de los articulos del acto legislativo demandado. Por o
tanto. esa premisa es la que constituye la rario decidendi de la sentencia respecto

del menclonado cargo.

Por las razones expuestas, debe concluirse que en la sentencia C-1057 de 2005,
la cual es un precedente respecto del estudio del alcance del principio de unidad
de materia en los actos legislativos, se establecio que en un acto legislativo se
pueden modificar distintos temas de fa Constitucion, siempre que estos tengan

una relacion de conexidad con el asunto predominante de la reforma'””.

4. Otros argumentos para concluir que el aleance del principio de
umidad de materin en fos actos legislativos no estid dado por el

proposite de reforma de Ia Constitucion

a. [l efecto Giil de fa interpretacion del principio de unidad de materia

I

en los actos legislativos

Cabe un argumento adicional para justificar el reforzamiento del principio de
unidad de materia frente a actos legislativos. Este argumento parte del criterio

hermenéutico del efecto util de las normas juridicas.

e acuerdo con este criterio interpretativo, entre varias  interpretaciones
posibles de una misma disposicion normativa, debe escogerse aquella que
permita consecuencias juridicas transcendentes {rente a otras alternativas que
NO prevean ninguna o cuyas consecuencias sean supertluas o innecesarias'®. En

fa sentencia C-224 de 2013, la Corte lo formuld en los siguientes términos:

“Enetecto, en virtud del principio hermendutico del efecto util, debe
seleccionarse aquel signilicado que produzca  efectos juridicos, v
descartarse aquellos otros gque no produzcan consecuencias o que

carczean de trascendencra yuridica™.

T En Bsentencia C-068 de 20040 Ta Corte Constituciomal tumbién estudio e postbie vulneracion det principio
de umidid por ano de tos wraculos consigrados en el Acto Legislativo 01 de 2003 Para resolver este problema
Juridico, estudio si T disposicion demandada tenia ana relacion de coneaidid con el naeleo esencial del acto
legistutivo,

" Corte Comsttucional. Seirleneia U-369 de 2004,
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Ahora bien, como se desarrollo en los acapites precedentes, la unidad de materia
de actos legislativos se puede interpretar en dos sentidos, mutuamente
exhaustives e independientes, uno laxo o amplio y otro estricto y riguroso. La
primera presupone que la unidad de materia en actos legislativos se configura
por el simple objetivo de reformar la Constitucion, mientras que la segunda
requiere que exista una conexidad entre las modificaciones introducidas, mas
alla de la etérea idea de gque cualquier articulo que modifique la Constitucion se

encuentra materialmente unido con el resto del articulado de un acto legislativo.

La mterpretacion que debe prevalecer, a la luz del principio hermenéutico del
efecto Util de las normas juridicas, es la sepunda, por cuanto se trata de la
alternativa con vocacion para producir un efecto juridico transcendente, dado
que el significado que deriva de la primera iterpretacion haria del juicio de

actos legtslativos por unidad de materia superfluo e inane.

51 se acogiese la prinmera opcion interpretativa, entonces la evaluacion de los
actos legistativos por unidad de materia careceria de sentido en la medida que
el solo hecho de introducir cualquier reforma a la Constitucion daria lugar a un
Juicio positivo, sin neeesidad de ningtn analisis ulterior. La unidad de materia
se convertiria en un vano principio formal que cualquier acto legislativo podria
cumplir con solo prever modificaciones a ta Carta Politica. El control

constituctonal de la Corte se tornaria innecesario v carente de utilidad.

Por el contrario, adoptar la segunda opeion significativa, conlleva a que el juicio
por unidad de materia de tos actos legislanvos adquiera pleno sentido en cuanto
que el analtsis constitucional estableceria qué clase de conexion existe entre los
distintos articulos  de  la reforma  que ustitiqgue  la  introducciéon  de
modificaciones. materialmente vinculadas, a la Constitucion. Luego, el papel
del control de constitucionalidad, en este contexto, es crucial y totalmente

necesarto para salvaguardar fa integridad de la carta politica.

Ln consecuencia, la mterpretacion del principio de unidad de materia en actos
legislativos que produce algtn tipo de efecto atil es aquella que requiere la
conexion tematica, necesarta y material. entre las disposictones normativas que

componen una reforma constitucional,



b La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha proferido otras
sentencias en las yue reeconoce gee los actos legislativos deben

desarrollar wi proposito determinado

La Corte Constitucional ha reconocido que, a pesar de la diversidad tematica de
los actos legishitivos, estos deben tener un proposito determinado que justifica
que sus promotores fo presenten como un Giieo provecto, Fsta afirmacion la
realizo en lu sentencia C-816 de 2004, al estudiar si la aprobacion del informe
de ponencia en las plenarias también es un requisito exigible dentro del tramite
de los actos legislativos,

Fon concreto, La Corte estudio si el informe de ponencia es un requisito exigible
en estos tramites, aungue los actos legislativos no deban referirse a un mismo
tema, va que esto daria lugar a pensar que no es necesaria “la aprobacion del
proyecto como un todo v de su orientacion general antes de entrar a debatir ¢l
articulado™” Al respecto. Ta Corte alirmd que. si bien es cierto que este tipo
de reformas pueden referirse u distintos temas de la Constitucion, “es natural
que un acto fegislative este animado por un propadsito determinado, y por ello
es precisamente presentado por sus promotores como un proyecto comun”™'7Y.
A partir de esta premisa. la Corte concluyd gue era natural que fa Carta y el
Reglamento impusieran el deber a las plenarias de aprobar previamente el

mlorme de ponencia, antes de estudiar el articulado.

I Las reformms a los sistemas de gobierno y administracion de la
Rama Judicial v al réegimen disciplinario de los funcionarios y
empleados vinculados a ella realizadas por medio del Acto
Legislative 02 de 2015 vulneran el principio de unidad de materia

en consecuencia deben ser declaradas inexequibles

Las reformas a los sistemas de gobierno y admintstracion de la rama judicial y
al régimen disciplinario de los funcionarios v empleados vinculados a ella
realizadas por medio del Acto Legislativo 02 de 2015 vulneran el principio de
unidad de materia. Para justificar esta conclusion. se analizara la reforma
constitucional siguiendo la metodologia planteada por la Corte Constitucional
en la sentencia C-1037 de 2005, Es decir, se defimira cual es el asunto

predominante del Acto Legislativo 02 de 2015 v se estudiara si el sistema de

Y Corte Constitucional. Sentencian C-816 de 2004,
VAL



cobierno y administracion de la Rama Judicial v el control disciplinario de sus
funcronartos v empleados tiene algin tipo de relacion de conexidad con ese

N

asunto,

En desarrollo de o anterior, para detinir cudl es el asunto predominante del Acto
Legislativo 02 de 20015 se empezard por estudiar cudles son los temas
reformados por este acto fegislativo, Al respecto, en la exposicion de motivos
del proyecto de Acto Legislativo 18 de 2014 del Senado'™, el Gobierno
Nacional indicd que este proyecto tenia el proposito de reformar los siguientes

temas:

1o Modificar  disposiciones  electorales  dirigidas  a fortalecer  la
democracia,
2. Hacer mas elicrente la administracion de justicia.
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3. Mejorar la eficacia del sistema de controles
Con base en o establecido en la exposicion de motivos citada, los promotores
del proyecto de acto legislativo tenian la intencion clara de reformar, por lo
menos, tres temas distintos de la Constitucion, uno de los cuales era la
administracion de justicia. Por lo tanto, una primera conclusion es que, incluso
para los promotores del provecto, estd claro que la reforma a la administracién

de justicia es en si misma un asunto independiente.

Ahora bien, para establecer cudl de los temas mencionados en la exposicion de
motivos constituye el asunto predominante de la reforma, es pertinente citar el
objetivo de la misma. Al respecto. en la exposicion de motivos el Gobierno

Nacional dijo:

“HE objetivo de esta reforma es sustentar la legitimidad de las
instituciones democraticas. que han resultado reciamente afectadas por
un ejercicio politico que, por causas diversas, se ha visto abocado al
desbarajuste propio de una reforma que atecto los periodos en los cuales

se sustentaban los pesos y contrapesos de la Constitucion de 19917173,

Segun el aparte citado, el Acto Legislativo 02 de 2013 originalmente tenia el

L

proposito principal de reajustar el sistema de pesos v contrapesos previsto

PEePor medio del cual se adopriana retorma de Tqailibrio de Poderes s Reajuste Institucional y se dictan otras
disposiciones™.

T Gaceta det Congreso 38 def 3 de septiembre de 2014

P CGaceta del Congreso 938 del 3 de septicmbre de 20144,



originalimente  en la Constitucion de 1991, ¢l cual habia sufrido un
“desbarajuste™ por Ta consagracion de la recleecion presidencial. Para lograr
este proposito, en el Acto Legislativo se tomaron medidas como la derogacion
de los articulos ¢ inctsos constitucionales en tos que se establecia la reeleccion
presidencial™ v ¢l sistema de juzgamiento de los altos funcionarios del
Estado' . Por lo tanto, si se tiene en cuenta e] objetivo vy el nimero de articulos
del proyecto de Acto Legislativo, debe concluirse que el reequilibrio del sistema
de frenos voocontapesos es el asunto predominante de esta reforma

constitucional.

Ahora bren. de ucuerdo con la metodologia de la Corte Constitucional, debe
establecerse silas retformas al sistema de gobierno v administracion de la rama
Judictal » al control disciplinario de los funcionarios v empleados publicos
vinculados a etha tienen una relacion de conexidad con ¢l asunto predominante

a reforma constitucional.

de

fa Corte Constitucional ha sostenido que el sistema de pesos y contrapesos
mvoluera “la intervencion de unos drganos en las tareas correspondientes a
otros y las refactones de colaboracion entre las distintas ramas del poder publico
en ¢l ejercicio de sus competencias. I:n otras palabras, cada organo tiene la
posibilidad de condicionar v controlar a los otros en el ejercicio de sus

respectivas funciones™ ™.

e esta torma, el sistema de gobierno v la administracion de la rama judicial v
el control disciplinario de los funcionarios v empleados vinculados a ella no
tienen conextdad con el sistema de pesos v contrapesos. porque estos temas no
desarrollan la torma en fa que la Rama Judicial se relaciona con las otras ramas
del poder pablico. s decir, las reformas al sistema de  gobierno vy
administracton judicial v al control disciplinario de los  funcionarios vy
empleados de fa Rama Judicial no buscan ejercer un contrapoder a otros organos
estatales o colaborar con otra rama del poder publico, por lo que estas medidas

no tienen una relacion con el sistema de frenos v contrapesos.

Enefecto, las reformas descritas no guardan relacion tematica con el sistema de
frenos v contrapesos, como lo reconocio el Gobierno Nacional en la exposicion

de motivos del provecto de Acto Legislativo.”™ Adicionalmente, no existe una

U ACto Legislative 02 de 2005 articuios 309 v 10,

T ACo Legislutivo 02 de 2005 articulon 307008 v 15
FCCorte Constitucional. Sentencia C-170 de 2002

P Gaceta del Congreseo 438 de 3 de septicmbre de 2014,



relacion de conexidad causal. porque para reequilibrar el sistema de trenos y

contrapesos no era necesario modificar el sistema de gobierno y administracion

de la Rama Judictal ni la jorma en la que se ejerce ¢l control disciplinario de los

funcionarios v empleados que hacen parte de ella.

Tampoco existe una relacion de conexidad teleologica, porque mejorar el
funcronamiento de la Rama fudicial v modificar el tema disciplinario no tiene
el potencial de aumentar o dismmuir ¢f poder de esta respecto de las demds
ramas del poder pablico v, por lo tanto, no tiene la lnalidad de afectar en ¢l
sistema de frenos v contrapesos. Finalmente, tampoco existe una relacion de
conexidad sistematica entre el asunto predominante del Acto Legislativo v las
reformas al sistema de pobierno v administracion judicial y al control
disciplinarto de sus funcionartos y empleados, porque estas son normas que
estin desarrolladas en titulos v capitulos independientes, cuya modificacion no

era necesarta para alcanzar el fin principal de la reforma.

Fnorelacion con ol tema del control disciplinario de los funcionarios v
cmpleados pablicos que integran la Rama Judicial, resulta importante anunciar
aqui que ademas de la ausencia de unidad de materia sobre el particular, el
articulo 19 del acto Tegislativo adolece de serios vacios en relacion con la
transicion {pardgralo gansitorio 1), con lo cual sustituye elementos esenciales
de la Constitucion tales como el derecho [undamental al debido proceso v el
correcto funcionamiento de la funcion pablica, aspectos que seran desarrollados

mas adelante, en el cuarto cargo de la demanda.

I efecto, con to reforma de equilibrio de poderes v reajuste institucional, el
constituyente derivado olvido que st bien ¢l Consejo Superior de la Judicatura
— Sala Jurisdiccional Disciplinaria ejerce el control disciplinario respecto de los
Juncionarios de la rama judicial entendiendo por tales a los jueces, magistrados
vofiscales en los tdrminos del articulo 125 de la Ley 270 de 1996'7% los
empleados de esa rama del poder tenian un régimen disciplinario distinto, de
caracter administrativo, sujeto al control disciplinario  preferente de la
Procuraduria General de la Nacion, que tue modificado con la reforma. En ese
coittexto, la Direccion de Control Disciplinario de la Fiscalia General de la

Nacion viene ejerciendo el control disciphnario de los empleados de Ja

UArticule 1250 De los servidores de L Romac Judicial segdan la naturile za de sus tunciones. Tienen la calidad
de funcionarios los Magistados de Jus Corporaciones Judiciales, los Jueces de la Republica y los Fiscales. Son
empleidos fus demas personas que ocopen cirgos en lies Corporaciones v Despachos Judiciales v en los drganos
y entidades administrativis de larama judicial, La administracion de justicia es un servicio pablico esencial,






Lntidad"™, varios jueces vy magistrados tramitan procesos disciplinarios en
contra de los empleados que estan a su cargo v la Procuraduria General de la
Nacion, en ¢gercicio de su poder disciplinario preferente, ha asumido algunas

de las investivaciones disciplinarias contra empleados de la rama judicial'™™’,

Fr ese orden de ideas, con la redaccion del paragrafo transitorio 1° del articulo
19 del Acto Legislativo que se demanda en esta oportunidad, queda un enorme
vacio en relacion con la sitwacion de los procesos disciplinarios contra los
cmpleados de ta rama judicial que actualmente estan en curso en la Direccion
de Controf Disciplinario de o Fiscalia General de 1o Nacitdén y en otras
dependencias v, adicionalmente, gqueda una incertidumbre frente a las quejas
vio conduclas disctplinarias que comprometan a empleados de esa misma rama
y que se presenten o tengan lugar en ¢l lapso comprendido desde que entro en
vigencia el acto legislativo v hasta que se posesionen los magistrados de la

Conmision Nacional de Disciplina Judicial.

Lo anterior rifie con las garantias y derechos procesales de los empleados que
estan siendo investivados disciplinarianente™' v va en contra del correcto

funcionamienio de las mstituciones.

f:n conclusion, los ardculos T (parcial), 15, 16, 17, 18, 19 y 26 (parcial) del
Acto Legistativo 02 de 203 vulneran el principio de unidad de materia, porque
no tienen una relacion de conexidad con el asunto predominante de esta relorma

constitucional, Por lo tanto, ia Corte Constitucional  debe  declararlos

mexequibles.

S0 Conclusion del cargo
l.as reformas constitucionales a los sistemas de gobierno y administracion
Judicial v al régimen disciphinario de los funcionarios ¥ empleados de la Rama
Judicial realizada por medio del Acto Legislativo 02 de 2015 son contrarias al
principio de unidad de materia, porque estas desarrollan temas que no guardan
conextdad aleuna con el sistema de Trenos v contrapesos de los poderes

pablicos, tema predominante de la reforma.

PG Dyiveccion tiene aprosimiadiimente 35,900 proceses (sin cargo.

B oy cuatdes ascienden < on numero de 88 procesos, de acuerde von una reciente estadistica enviada por esa
Fitidad, a faciscabin General de fa Nacion,
BT ales como T compesencia, ol jues natural v el derecho aser jusgados enun plazo razonable.



Como ya se mdicé, T torma en que las entidades judiciales se gobiernan v
administran o el régimen disciplinario de tos empleados y funcionarios de la
Rama Judicial no fueron adoptadas para reequilibrar los poderes pablicos ni
eran necesarias para tograr dicho proposito. Por o tanto, los articulos 11
(parcial). 15,16, 17, 18, 19 v 26 (parcial) del Acto Legislativo No. 02 de 2013,
deben ser declarados mexequibles por vulnerar el principto de unidad de

materia.



TERCER CARGO

La creacion de la Comision de Aforados, ta eliminacion del antejuicio
politico para el juzgamiento de aigunos funcionarios del Estado y las
disposiciones sobre la competencia transitoria para asumir el
conocimiento de los procesos disciplinarios contra los empleados de

fa ramea judicial sustituyen la Constitucion

A. roctrina de fa sustitueion de la Constitucion

[.a Constitucion de 1991 introdujo en Colombia los postulados generales del
Estado Constituctonal de Derecho. Las consecuencias esenciales de esta
declaracion normativa son al menos las siguientes: (i) aparece ¢l concepto de
democracia participativa; (i) se proclama un fuerte respeto por el principio del
Estado de Derecho que incluve una marcada delimitacion funcional de los
poderes publicos. Adicionalmente. nuestra Constitucion (iii) consagra un
exlenso catalogo de derechos fundamentales, junto con una (iv) significativa
cantidad de acciones judiciales para proteger estos derechos de los abusos que

pudieran comelter ¢l Estado v los particulares.

Uno de fos objetivos del constituyente para optar por una fuerte separacion de
poderes era dejar de lado lo gque la doctrina ha denominado el “abuso del
constitucionalismo™ ™. Este concepto es definido como la tendencia propia del
sistema politico a modtticar, seeun su acomodo, el texto constitucional, sin
importar las distorsiones que estas reformas puedan generar en el sistema de
frenos v ocontrapesos de la Constitucion o en las garantias de los derechos

ciudadanos™?.

Stn embargo, a pesar de lo ordenado por el constituyente, en muchas ocasiones
se ha mtentado cambiar el sistemu de [renos v contrapesos de la Constitucion,
con o cual puede llegar a afectarse de forma grave el principio del Estado de

Derecho'™!. Muchos paises de América Latina han incurrido en este tipo de

U David Landa, Abusive Constitutionalism™, Liniversity of California Davis Law Review No 47, Davis.
University ot Calilornia Davis, 2015 pp. [89-2n0),

FEsobre este asurto pueden verse varios articulos como los des Juramitlo Péres huan Fernande. La Constitucion
de 1991 Un Andlisis de sus aportes desde unu perspectiva historica. Revista Pensamiento furidico No 20,
Bogotr Uorversidad Nacional de Colembia, Septicmbie- dictembre de 2007, po 61-90. Castellanos Morales
Fhel Nataly vy Castillo Sinches Camtlo Froesto, L Distraz constitucional: ¢l constitucionalismo relativo.
Ruevista Papel Politico. Bogoue Thiiversidad Javeriana, Lero-Jimio de 20089, p [ 3-38,

SEn el mundo contemporanco hay varios ciemplos del aso del poder legislativo para cambiar la constitucion.
Por ciemplo el partido Fidesssen Thungria. luege de wanar Lis clecciones en el aiio 2000 aprobo un conjunto de
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practicas, v en muchas ocasiones se ha intentado debilitar el principio del Estado

de Derecho @ través de la reforma constitucional por la via legislativa'®?,

Para prevennr este tipo de abusos, los teoricos del derecho constitucional
acunaron ¢l concepto de sustitucion de la constitucion por actos del legislador,
el cual, hace referencia a la posibilidad de controlar por via judicial las reformas

constitucionales aprobadas por el Congreso de la Republica™",

Seria un contrasentido que si el propio texto constitucional le otorga ese poder
de retorma limitado de Ta Constitucion, este pueda cambiarla de forma integral

o alguno de sus elementos esenciales, ya que el Gnico competente para hacer

ese cambio ridical es el constituyente originario.

Georg Jellinek, argumento que las constituciones establecen limites al poder de
reforma, pues sino o hicieran, tendrian la misma jerarquia de las leves
ordinarias, lo cual termina por desdibujar el Tugar que ocupa la Constitucion

dentro det ardenamiento juridico. Jellinek considerd gue:

“Las leyes constitucionales suelen rodearse de garantias especificas para
ascgurar su inquebrantabilidad. Se han imaginado modos variadisimos

as contra modificaciones precipitadas. Solamente donde se

para proteger
dan  semejantes formas  puede  hablarse  propiamente  de  leyes
constitucionales en sentido juridico. Cuando faltan tales garantias csas
leves no se distinguen en nada, segun ¢l Derecho Constitucional de las

otras™!

relormas consttucionades que debiditaron el sistema de pesos v consrapesos. ba descripeion se encuentra en:
Aralo Andres. “Post-Sovercien Constitution-Making in Thingary Alter Suceess, Partiab Failure™. South
African Journal of Tluman Rights. 26, 20100 po 192200 v Bankut Miklos et al, “Hungary™s Wiberal Turn:
Disabling the Constitution™, Journal of Democracy, 230 20120 po 1= 1441

U panoramic sabre Tos canrbios constitucionates mas relevantes en el continente puede verse en el texto de
Rodrige Uprimny, “The Recent Transtormation of Coensttutionsl Law in Latin America: Trends and
Challenges™ Texus Taw Review, 892011 p. [587-1508,

" doctring del control judicial deoreformas constitucionales aprobadas por L rama legislativa del poder
publice puede verse en L dectrina alemuana en fos siguientes autores: Bachol Oto, ; normas constituctonales
mconstitucionales? Tamas Palestra bditores. 2008, 0 920 Hesse Konrad. Bseritos de Derecho Constitucional,
Madrid: Fundacion Cologuiv Juridico Furopeo v Centro de Fstudios Constitucionales, 2012, p, 95-117.
Bockentorde Ernest Woltgang, Estudios sobre o Fstado de Derecho v ta democracia, Madrid: Trota. 2000,
Pag. [81-197. Estarellexion tambien ha sido desarrollada dentro del ambito del derecho anglosajon al respecto
pucden verse los textos des Albert Richard. “Nonconstitational Amendinents™. Canadian Journal of Law and
Jurisprudence, 2202009, poS-47 Roziai Yaniv, Unconstitutional Constitutional Amendnients - The Migration
and Success of o Constitutional 1dea™ American Journal of Comparative Law. 61, 2013, p. 637-719.

HE dellinek Georgo Reforma v Mutacion de e Constitucion. Madrid: Centro de Fstadios Politicos 3

Constituctonales, 1991 Pag, |5,
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Astlas cosas, st el legislador consagro una serie de normas constitucionales que
le permiten a uno de los poderes concentrar poder en desmedro de los demas,
puede decirse que el constituyente derivado rebaso los limites de reforma
estipulados por la Constitucion, v en consecuencia, la reforma constitucional

deberia ser declarada inconstitucional

i, La Doectring de [a sustitucion de {a Constitucion de la Corte

Constitucional colombiana

in o parte mictal de este cargo se afirmo que a Constitucion de 1991 optod por
un medelo que tenia como base el control de cada uno de los poderes por parte
de los otros. Por este motivo, la Corte Constitucional tiene la potestad de decidir
las demandas de inconstitucionalidad que pronmuevan los ciudadanos contra los
actos de reforma a la Carta, “solo por vicios de procedimiento en su formacion”

{art 24 0-1 CP).

I2sto significa que prima lacie se encuentran exclutdos del control judicial de
constituctonalidad los vicios materiales o de fondo que puedan sobrevenir en
determinado acto legislativo, pues el constituyente le entregd al legislador el
poder retormatorio de la Carta, sin mas limites que los impuestos por el

procedimiento democratico,

I:b proceso de reforma constitucional  salvaguarda  dilerentes  principios
democraticos, como le son una deliberacion suficiente, la unidad de materia v
¢l respeto por [as minorias, entre olros. Precisamente, un presupuesto para que
se matertalicen estos principios es la competencia, ya que el tramite solo puede
adelantarse por quien tenga la facultad constitucional para elio. Es en este punto
donde entran a jugar un papel importante los conceptos de sustitucion de la

Constitucion v de los limites al poder reformatorio.

a. Precedentes  jurisprudenciales  sobre  sustitucion de la

Constitucion

[.a Sentencia C-351 de 2003 empleo por primera vez el concepto de sustitucion
de la Constitucion. Iin ese pronunciamiento, la Corie Constitucional considero
que el poder reformatorio de fa Carta asignado al legislador tiene limites, y que

su ejercicio se enmarca dentro de los mandatos esenciales de la Constitucién.
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Socavar dichos principios esenciales significa sustituir la Carta y, por tanto,
rebasar el poder de reforma que ef constituyente le entrego al Congreso de la

Kepuablica.

Con base en esta decision, la Corte construyd una dogmatica en la que
establecio el siguiente criterio interpretativo: si en un momento determinado, el
legislador reemplaza Lo formula politica, ¢l eje definitorio (El Estado de
Derecho y la separacion de poderes) v el modelo axiologico de la Constitucion,
entonees el poder legislativo ha excedido sus competencias y esa reforma puede

scer declarada inexequible.

b [l juicio de sustitucion

JDe qué forma puede establecerse st el legislador, con el pretexto de utilizar ¢l
poder de reforma, sustituye la Constitucion? La Corte ha sefalado que para
identificar alguna de estas situactones debe adefantarse un juicio de sustitucion,
que, en sintests, es un examen basado en [z construccidn y conlrontacion de dos

premisas, que arrojara la conclusion sobre si se presentd o no tal reemplazo:

(1) La premisa mayor es ¢l elemento esencial v definitorto de la Carta que se
considera reemplazado. (11) la premisa menor, el contenido v alcance de la
reforma constitucional acusada frente al elemento esencial y detinitorio de la
Constitucion refertdo en la premisa mavor. Y, hinalmente, (1ii) la conclusion es
el resultado de controntar si la premisa menor signitica o no el reemplazo v la

desnaturalizacion de la premisa mayor.

La Corte ha sido enfatica en senalar que el juicio de sustitucion no tiene por
objeto constatar una contradiccion entre normas (juicio de contenido material),
ni verilicar una contradiceion entre principios (juicio de intangibilidad), sino
que busca determinar si ocurnd la sustitucion de un elemento esencial que

define a la Constitucion como tal.

i este sentido, para identificar et elemento esencial de la Constitucion, la Corte
realiza una lectura transversal, mtegral v sistematica del texto normativo con el
objeto de determinar st dicho elemento es, en efecto, estructural, para lo cual

serd necesario:
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Enunciar con suma claridad cual es dicho elemento: (ii) setalar a partir de
multiples referentes normativos cudles son sus especilicidades en la Carta de
F991: (1) mostrar por qué es esencial v definitorio de la identidad de la
Consttucion integralmente considerada: (iv) verificar si ese elemento esencial
v definitorio es irreductible a un solo articulo de la Constitucion, - para asi evitar
que ¢ste sea trunsformado por la propia Corte en clausula pétrea a partir de la
cual electue un juicio de contradiceion material -; v si (v) la enunciacion
analitica de dicho elemento esencial definitorio no equivale a fijar limites
materiales imtocables por el poder de reforma, para asi evitar que el juicio derive
en un control de violacion de algo supuestamente intangible, lo cual excederia

las competencias del juez constitucional.

Una vez cumplida esta carga argumentativa por la Corte, esta procede a
determinar si dicho elemento esencial definitorto ha sido (vi) reemplazado por
otro —no simplemente modificado, afectado. vulnerado o contrariado- v (vii) si
el nuevo elemento esencial definitorio es opuesto o integralmente diferente, al
punto que resulte incompatible con los clementos definitorios de la identidad de

la Constitucion'™?.

Ast, de acuerdo con la jurisprudencia, ¢l reemplazo de un elemento definitorio
por otro opuesto o integralmente diferente, vuelve imposible [a armonizacion
de la pretendida reforma con ¢l resto de normas constitucionales y constituye
un vicio en el procedimiento de reforma que impone la declaratoria de

mconsttucionalidad del acto relormatorto.

Asi mismo, dicha Corporacion avanzo en la fjacion de criterios v reglas en
materia de sustitucion de la Constitucion, al proponer el denominado test de
efectividad, con el objeto de verilicar: 1) si las normas constitucionales son las
mismas antes v odespués de la refornn; i) que el cambio no dio lugar al
establecimiento de normas ad-hoc o particulares: iii) que por medio de la
reforma no se havan sustituido Gicitamente principios estructurales de la Carta

Politica'™.

L buses deest metodotogia han sido sentadis por fa Corte Constitucional en las Sentencias C-970 de
2004 C-9T L ide 200y C- 1040 de 2005 emipleada pare esie tpo de juicios en diversas providencias, entre otras,
la C-170 de 2012

EVeE Sentengii 23R8 Je 2009,
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¢. Casos en los que la Corte ha declarado una sustitucion de la

ConstituciGn

Fn pocas ocasiones fa Corte Constitucional ha declarado Ia inexequibilidad de
disposiciones contenidas en actos legislativos, por considerar que las mismas
implican una sustitucion de la Constitucion, va que, de acuerdo a lo sefalado
con antertoridad, se observa que se trata de un juicio muy exigente. A pesar de
cello, el Tribunal Constitucional en ciertos casos ha considerado que ¢l legislador
se ha excedido en su poder de reforma de la Carta Politica, v dictaming que esas
decisiones polincas reemplazaron alguno  de los elementos esenciales y

definttorios de la Constitucion,

Ast, por ciemplo, en la Sentencia C-1040 de 2005, la Corte declaro
inconstitucional fa competencia pro tempore que se e habia dado al Consejo de
Estado para que expidiera una ley estatutaria si ¢l Congreso no lo hacia en el
tiempo estipulado por el Acto Legislativo 02 de 2004, Segan ¢l razonamiento
del jucz constttucional. esa era uba norma  que  cambiaba  principios
fundamentales de la Constitucion de 1991 como el de la democracia
participativa, la elaboracion de Tas leves por parte de los representantes del

pueblo v ta posibilidad de hacer control politico al tréamite legisiativo.
Al respecto, la Corte dijo lo siguiente:

“Ln oetectol la norma crea un poder legislativo transitorio carente de
controles efectivos que o sujeten a la Constitucion. Con esta norma se
reemplaza temporalmente al Congreso de la Republica y, ademas, se
elude o torna inocuo el control constitucional que debe ejercer la Corte
Constitucional sobre las normas estatutarias que regulen los derechos
politicos de los ciudadanos, la financiacion de las campafas, la
participacton en politica de los Tuncionarios publicos, la igualdad en la
contienda clectoral, entre otros asuntos. Dicho poder legislativo fue
atribuido a un organo de la rama judicial, que no es elegido por ¢l pueblo
de manera directa o indirecta, que no es representativo de la sociedad v
que habra de expedir las normas legales sin participacion de los
ciudadanos obligados v afectados, sin sujetarse a un procedimiento
legislativo predefinido v publico, v sin control parlamentario, ni judicial
de constitucionalidad. que actiien de manera oportuna antes de las

elecciones de 2006,

P Corte Constitucional. Sentencia ¢ TOHE (e 2003,



UIncaso muy refevante es el de fa Sentencia C-388 de 2009, En esta decision la
Corte Consurtucional encontro que el Acto Fegislativo 01 de 2008, “Por medio
delcual se adiciona eharticulo 125 de Ta Constitucion Politica™, era inexequible,
porque vulneraba el principio constitucional de la igualdad. En esta norma se
mcluyo un pacigrado por medio del cual se nombraba en propiedad a los
servidores publicos que estaban en provisionalidad. La Corte considero que esta
disposicion vulneraba el principio de igualdad, porque con esta se daba un trato
preferencial o los  tuncionartos pablicos que ya estaban en la carrera
administrativa. en desmedro del resto de ciudadanos que también tienen derecho

a postularse a ocupar cargos en Ly administracion publica.

fa Corte sustentd su tesis de fa sustitucion de la Constitucton con base en la
vocacion de permancencia del texto constitucional. Al respecto la jurisprudencia

estipulo que:

“Aun cuando lamisma Constitucion prevea su reforma, de alguna manera
vela por evitar que los episodios conducentes a su modificacion sean
Irecucntes v, por ese motivo, delimita la competencia del drgano
encargado de la reforma a que, precisamente, la reforme sin sustituirla y.
adicionalmente, rodea el tramite de los cambios de severas exigencias que
no solo garantizan su rigidez, sino que también reafirman su pretension

de permanencia e integridad.

Contodo. la relorma constitucional. cuando se produce, tiene el efecto de
contriburr a asegurar fa permanencia de la Constitucion, pues es posible
que ¢l fracaso de los intentos de revision conduzea a que la Constitucion
seu desbordada por las circunstancias vy desaparezea, junto con el poder
constituyente primario que le dio origen™",

Otro caso es el de la Sentencia C-141 de 20107, donde la Corte declard la
inconstitucionalidad de la ley por medio de la cual se convoco a un referendo
para aprobar la posibilidad de una segunda reeleccion'” para el Presidente de
la Republica. Fa decision de la Corte Constitucional se tundamentd en que esa
reforma desconocia por completo los sistemas de frenos y contrapesos v de
controles mterorganicos ideados por el constituvente, razon por la cual se

confrguraba una sustitucion de la Constitucion.

M Corte Constitucional, Sentencis C-388 e 2009
U Carte Constitucional, Sentencia C-141 de 2016,
M Ley L3S de 2009 Por medio de Ta cual se convocaaun referendo constitucional v se somete a consideraeion

del pueblo un provecto de retoring constitucionul™.
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Dreigual manera. en la Sentencia C-249 de 2012, la Corte, después de aplicar
el test de sustitucion, decidio declarar inexequible ¢l Acto Legislativo 04 de
2001, por cuanto “comprobo que el principio  estructural de  carrera
administrativa se ve sustituido temporal v parcialmente por otro integralmente
diterente, va que se establecen elementos adicionales de valoracion de los
concursos como la permanencia o los estudios de postgrado™. Y agrego que
lo anterior “va en contra del test de efectividad de las reformas constitucionales,
yao que estan estableciendo normas coastitucionales ad-hoe o de caracter

: - co LF 7l
particular que benetictan a un grupo especial de personas [...]7",

La exposicion anterior muestra que el test de sustitucion es una herramienta que
la Corte ha disenado para determinar si un Acto Legistativo sustituye la
Constitucion. 'n suma. segin la jurisprudencia constitucional, el poder de
reforma de o Constitucion debe ejercerse dentro de los cauces establecidos por

la propia Carta Politica v no por fuera de los limites que ella misma impone.

B, La creucidn de la Comision de Aforados y la eliminacion del
antejuicio politico sustituyen la Constitucion (articulos 5°,7°y 8° del
Acto Legislative 0Z de 2015) en tanto reemplazan el principio del
[stado de Derecho. la separacion de poderes v el sistema de pesos y

contrapesos

De acuerdo con lo expuesto en tomo al poder limitado de reforma constitucional
que tiene el Congreso v al test de sustitucion, es importante exponer las razones
por las cuales los articulos 3¢, 7787 (parcial) v 9¢ (parcial ) del Acto Legislativo
02 de 2015, que crean ta Conmusion de Aforados v eliminan el antejuicio politico
como requistto de procedibihdad para el cjercicio de la accion penal contra los
magistrados de las altas Cortes, los miembros de la Comision Nacional de
Disciplina Judicial v el Fiscal General de la Nacion es una sustitucion de la
Constitucion. A continuacion se hard una presentacion  del andlisis de

sustitucion constitucional.

P Corte Constitucional, Sentencia C-249 de 2012,
" Corte Constitucional, Sentencnl C-249 de 2012,
v i,
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t. Premisa mavor: El principio de Estade de Derecho, la separacion de
poderes v el sistema de frenos v contrapesos son elementos esenciales
y detinitorios de la Constitueion Politica de 1991,

4. Aprosimaciones dectrinarias a los principios sustituidos

Il Estado de Derecho, la separacion de poderes v el sistema de frenos y
contrapesos son tres de los elementos delinttorios de la Constitucion. En efecto,
una de las principales preocupaciones del constitucionalismo ha sido implantar,
de una forma duradera. ¢! gobierno de las leyes por encima del gobierno de los
hombres, vi que se supone que el primer tipo de gobierno juzga a todos los
ciudadanos por igual. mientras que el segundo siempre tiene en cuenta las

calidades de Jas personas en la aplicacion de fas normas juridicas.

Cass Sunstein, al describir el sistema constitucional norteamericano, sostiene
que una de las bases fundamentales del mismo es el principio de Estado de
Derecho. que ordena que Las leves deben ser aplicadas a todos los ciudadanos
por gual. Por tal motivo, las leyes deben ser generales, publicas y claras. Al

respecto ¢l autor comenta lo siguente:

“Tlay una prohibicion general de privar a las personas de sus derechos
constitucionales sin un juicio justo, en particular, esta totalmente
prohtbhida o expedicion de normas gue prevean sanciones para un
conjunto especilico de individuos, pues se estaria negando el principio de
generalidad de fadey. Las leyes deben ser publicas, ademas de claras y
venerales.™"”

FEloconstituyente de TU91 considerd gque para proteger  los  derechos
lundamentales vy poner verdaderos himites al poder politico era necesario
disminuir al maximo su poder discrecional. Por eso, instituyé un modelo de
Estado de Derecho tuerte, va que las relaciones entre el Estado y el ciudadano
debian Hevarse a wavés de los cauces del derecho. [l resultado de esta intencion
del constituyente primario fue [a creacion de una serie de controles, frenos y

contrapesos al interior de los organos del I'stado para evitar que alguno

T Suastein Cass Eegal Reasoning and Political Conllivt Osford: Oxford Uiniversity Press. 1990, Pag 104,

{ Traduccion libre).
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deshordara sus competencias.”™. Una de las mejores explicaciones de este

asunto la hace Loewenstemn, quien al respecto dice lo siguiente:

“Siendo la naturaleza humana como es, no es de esperar que dichas
l[tmitaciones actuen automaticamente, sino que deberan ser introducidas
en el proceso de poder desde fuera. Limitar ¢l poder politico guiere decir
Itmitar o los detentadores del poder; esto es el nicleo de lo que en la
historia  antigua v moderna de  la politica  aparece como ¢l
Consttucionalismo. Un acuerdo de la comunidad sobre una serie de
reglas fijas que obligan tanto a los detentadores como a los destinatarios
del poder, se ha mostrado como el mejor medio para dominar y evitar el

EUY:

abuso del poder politico por parte de sus detentadores

Con basc en lo anterior, es posible notar que un caso de sustitucion de la
Constitucion puede encontrarse cuando una reforma constitucional atecta de
manera patente el principio del Estado de Derecho, la separacion de poderes v
el sistema de frenos v contrapesos a favor de alguna de tas tres ramas del poder
publico. Algo que debe recordarse es que el constitucionalismo siempre ha
buscado que no extsta acumutacion de poder en una sola rama del poder
ptblico. pues de lo contrario el régimen constitucional pierde ese nombre v

muta a algo totalmente diferente.

Por tanto, si en use del poder de reforma que le tue conferido al Congreso de la
Repablica, este decide cambiar los elementos caracteristicos del régimen
constitucional, puede atirmarse que el constituyente derivado sobrepaso sus
compelencias de reforma v se estaria frente al fenodmeno de la sustitucion de la

Constitucion.

I<n relacion con este punto, conviene Inalizar con las patabras del teorico Elias
Diar, que recuerdan el alcance y el objetivo de la division de poderes al interior

del Estado Constitucional de Derecho. El autor explica que:

“Aparece aqui nuevamente la idea del control y la limitacion del poder
estatal:  los  tres  poderes,  limitindose  reciprocamente, nunca
entorpeciéndose innecesariamente, constituyen una garantia frente al
absolutsmo v la dictadura. La existencia de este sistema de equilibrio ¥

de distribucion de poderes, con todas las matizaciones y correcciones

ROV er Kelsen Hans, g Garantiac Jurisdiccional de ia Constitucion. Un: Fscritos sobre la democracia v el
socialisme, Madrid: Debate, 1988, Pags, 109-155,
™ Loewenstein Karl, Teor de fa Consttucion. Barcelona: Ariel. 1964, Phag. 29,
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exigibles por la sociedad actual, sigue constituvendo, en su idea central,

LERIBIS]

requisito mndispensable para todo Estado de Derecho

i Los principios de Estado de derecho, separacion y equilibrio de

poderes en nuwestra Carta Politica

Fl principio deb fstado de Derecho

La Constitucion de 1991 se enmarca dentro de lo gue se conoce como un Estado
Constitucional de Derecho. sta formula politica tiene como consecuencia que
cl cjercicio del poder politico esta reglado por ¢l derecho, es decir, que no hay
ningin tipo de inmunidad del poder v este siempre estd regulado por normas
juridicas. Asi mismo, la existencia de reglas que dirigen y estipulan como debe
cjercerse el poder politico hace necesario que este proceso se haga a través de
cada una de las diferentes ramas que el disenio constitucional ha establecido con
el lin de que ninguna pueda concentrar todas las atribuciones que la
Constitucion estipula v, o su vez, cada una pueda ¢jercer control sobre la otra.
[Je esa forma se logra un cquilibrio cuyva finalidad es ¢l ¢jercicio limitado del

. . . 3
poder, v gracias a esto, la proteccion de los derechos de los ciudadanos™!.

[:n suma, uno de los principros centrales que definen una constitucion es que
esta norma sirve como un dispositivo para organizar el poder v la hbertad. A
causa de ello, se convierte en un instrumento contra la arbitrariedad, segin la
delinicion dada por el tratadista Niccola Matteucci="=. Por otro lado, ademas de
la doctring, existen otros textos tundacionales del constitucionalismo que
establecen, sin lugar a dudas, ¢l papel central de la division y el equilibrio de

. . i
poderes como una parte central de la constitucion™”,

D Flias, Estade de Derecho v Sociedad Democratica, Madreid: Taurus, 20010, Pag 49,

S Madison Lames, L Federalista X Mexico, Fondo de Cultura Beondmica, Sta retmpresion. 2014,

"N Lateuced Nicola, La organizacion del peder v la hbertad. Madrid: Trotta, 1998,

M Aqui vale recordar o Articile 1o de T Declaracion de Derechos del Hombre y del Cindadano de 1789 que
textualmente dice to sigoiente: "NV Ung soctedad on Lo que L garantia de fos derechos no estd asegurada, ni
la separacion du poderes determinada, ne liene Conshitucion’™, Disponible  en:
Bt s e e e veneden Brre e e oy oni st pr pn 2 d consultada ¢l 8 de junio de

2015,
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El principio de separacion de poderes en la Constitucion de 1991

-l constituyvente no se apartod de esta linea de pensamiento. Por ello, v con el fin
de evitar las distorsiones de la Constitucion de 1886, en la nueva Carta Politica
se dectdio establecer una vigorosa diviston de poderes con autonomia funcional
de cada uno de cllos. Esto puede verse a lo largo de los articulos
constituctonales, entre los cuales se encuentran, sin que esta sea un lista
exhaustiva, el articulo 1) en el que se consagra la formula del Istado Social de
Derecho, el wrticulo 27 sobre las Hnalidades del Estado, el articulo 6, sobre las
responsabibidades  de tos servidores publicos por infringir la ley y la
Constitucion, v todo e Titulo V que hace referencia a la organizacion del Estado
y la funcion publica. Bn consecuencia, el Estado de Derecho y la separacion de
poderes son “clemento constante™ o “limite absoluto de la Constitucion™™,
pues no estan concentrados en un solo articulo del texto constitucional, sino que
se trata de un elemento esencial de la misma. En esa medida, todo la
Constitucion estd permeada por tales principios, v dejaria de Hamarse de esa
forma, st una relorma del legislador erea una institucion que no esté enmarcada

dentro de estos principtos venerales.

Los principios del Estado de Derecho v 1a separacion de poderes en

la jurisprudencia de Ly Corte Constitucional

De 1gual manera. la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha hecho eco de
esta tesis v oha considerado que uno de los elementos  esenciales  del
ordenamiento constitucional de 1991 ex el Estado de Derecho v la separacién

de poderes. En la Sentencra (-974 de 2004 considero que:

“La Constitucion de 1991, adopta un sistema flexible de distribucion de
fas distintas funciones del poder pablico, que se conjuga con un principio
de colaboracion armonica de los diterentes érganos del Estado y distintos
mecanismos de freno v contrapeso entre los poderes. El modelo por el
cual opto ¢l constituyente de 1991 mantiene el eriterio conforme al cual,
por virtud del principio de separacion, las funciones necesarias para la
realizacion de los fines del Estado se atribuyen a érganos auténomos e
independientes. Sin embargo. la idea de la separacion estd matizada por
los requerimientos constitucionales de colaboracion armonica y controles

Sohre estos dos coneeptos ver ¢l texto de Mortati Constanting. | a Constitucion en sentido material. Madrid:
Centro de Estudios Constirucionales, 2000,
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reciprocos. fin conjunto, la estructura constitucional descrita responde al
modelo de frenos v contrapesos que tiene el proposito, no solo de obtener
mavor cliciencia en el desarrollo de las funciones a través de las cuales
ol Estado atiende a la satisfuceton de sus fines, sino. v principalmente, de
garantizar una esfera de libertad para las personas, por electo de la
limitacion del poder que resulta de esa distribucion vy articulacion de

EERM RS

competenciis

Fnouna decision posterior, In Corte considerd que podia existir un vicio de
sustitucion s una reforma aprobada por el legislador terminaba  por
desnaturalizar ¢l principio del Estado de Derecho v la separacion de poderes.

Dijo el Tribunal Constitucional al respecto:

“Considera la Corte que tampoco es ajeno a la sustitucion constitucional,
operada en el caso que ahora ocupa su atencion, el reemplazo del
principio de separacion de poderes. i efecto, conforme fue indicado en
la Sentencia C-1040 de 2005, una de las tacetas del cambio
meonstitucional del aludido  principio radicéd en la atribucion de

. . - . . - s
Facultades fegislativas a un organo de la rama judicial™"".

Un ano mas tarde, af revisar la constitucionalidad de una ley convocatoria a
referendo, la Corte rerterd su jurisprudencia sobre el Iistado de Derecho v la
separacion de poderes como uno de los elementos esencrales vy definitorios de
la Constitucion de 1991, De acuerdo con esta postura, cualquier reforma llevada
a cabo por el legislador en la que se desconozea este valor fundamental de la
Constitucion desborda ¢l poder de reforma entregado por la Carta Politica al
Congreso, pues este solo puede ejercerse dentro de los limites impuestos por los
principtos definitorios de la Constitucion. La Sentencia C-141 de 2010 fue clara

al decir:

“Lanocion de pueblo que acompana la concepeion de democracia liberal
constituctonal no puede ser ajena a la nocion de pluralismo e implica la
coenistencia de diferentes ideas, razas, géneros, origenes, religiones,

instituciones o grupos  sociales. Il pueblo de tan heterogénea

composicion al escoger un modelo de democracia constitucional acepta

que todo poder debe tener limites v, por lo tanto, como pueblo soberano

acuerda constituirse voautolimitarse de conformidad con ese modelo

S Corte Constitucional, Sentencia C-974 de 2005,
“Corte Constitucional, Sentencian C-388 de 2004,
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demociatico ¢ insutuye cauces a tanvés de los cuales pueda expresarse

con_lodo v su diversidad. Por ello. en los estados contemporaneos la voz

del puebio no puede ser apropiada por un solo grupo de ciudadanos., asi
seui mayortario, sine que surge de los procedimientos que garantizan una

manilestacion de esa pluralidad™" (subrayado fuera del texto).

i I aniejuicio politico como una expresion del Estado de Derecho

] sistema de juzgamicento de altos funcionarios del Estado, gue incluyve el
antejuicio politico, es una expresion nanifiesta de fa separacion de poderes, va
que s una de las formas en que ellos se controlan mutuamente. En efecto, una
de las notas caracteristicas del constitucionalismo moderno es la creacion de
una serie de mecanismos que le permitan a los poderes la vigilancia entre ellos.

- . . . B . . ETET Y
con ¢l fin de procurar la coexistencia simétrica de los mismos.~"

Este control. que es de tipo politico, estia divido de dos maneras. La primera de
ctlas es cuando 1a Constitucion proclama que solo puede existir un acto estatal
cuando las tres ramas del poder pablico se ponen de acuerdo vy acttian de manera
conjunta. Por cjemplo cuando ta rama ejecutiva presenta un proyecto de ley, el
cual es aprobado por el Congreso de la Reptiblica, y a su vez aprueba el examen
de constitucionalidad de los jueces. entonces., puede decirse que hay un acto del

Estado.

La segunda forma de vigilancia de los poderes es cuando uno de ellos decide
vetar alguna de las miciativas del otro. Un cjemplo de esto es el poder de veto
del Presidente de la Republica sobre las leyves aprobadas por el Congreso o el
control Judicial de las feves. Iin este caso conereto la Constitucidn le atribuye a
uno de los detentadores del poder politico la posibilidad de ser un jugador con

veto, con el fin de evitar que se desquicie el Iistado Constitucional.

ED juicio politico corresponde a esta segunda forma de control, pues el
constituyente pernmite gue una de las ramas del poder pablico, de manera
autonoma, tenga la posibilidad de juzgar o uno de los detentadores del poder
politico con el fin de preservar la integnidad de la Constitucion si este no ejercio
de una manera debida su cargo. In consecuencia, se e inicia un juicio ante el

organo de representacion popular por excelencta, ¢l Congreso de la Republica,

A Carte Constitucional. Sentenvia C-141 de 2014,
I Foravanti Maurizio, Constitucional istme, Madeonds [ rotia, 20104,



v s1es despojado de suinvestidura, entonces puede ser juzgado por un tribunal
ordinario como ciudadane, ¥ no como funcionario, pues lo importante de esto
¢s separar a la persona de ta majestad del cargo, la cual siempre debe ser

preservada. De lo contrario, se estaria juzgando a la institucion y no a la persona,

lo cual, no es objeto del juicio politico™.

Esta responsabilidad politica de los detentadores de la funcion publica, es una
clara expresion del principio del Iistado de Derecho, pues gracias a este
mecanismo los responsables del poder politico pueden ser llamados a responder
ante alguno de los otros poderes pablicos v dar cuenta por acusaciones que se
hagan por hechos ilicitos o actos contrarios a la Constitucion. A diferencia de
fos regimenes que no son constitucionales ni obedecen al Estado de Derecho,
pues alli lo anico que se puede predicar es que son regimenes de inmunidades

del poder, lo cual, como se ha visto es contrario al régimen constitucional.

ks claro que of Bstado de Derecho v Ta separacion de poderes es uno de los
elementos constantes v esenciales de la Constitucion. El recuento normativo y
jurisprudencial permite evidenciar que este pilar debe ser resguardado siempre
por el legislador cuando hace uso de su funcidén como constituyente derivado,
pues sioactua de forma contraria. termina por sustituir la Constitucion y

sobrepasa su competencia para retormarla,

z2. Primera premisa menor: Los articiios 7° v 8° del Acto Legislativo 02
de 2105 sustituye el prineipio del Estado de Derecho y separacion de

poderes

Uno de los objetivos del Acto Legislativo G2 de 2015 segln los ponentes es:
“correglr el desatuste mstitucional en el que se ha visto inmerso el Pais y que

N . .. . . - .. s
ha alectado los principios establecidos en la Constitucton de 19917210,

Fsta finalidad no se cumple, va que la creacion de la Comision de Aforados en
fos articutos 77 v 8% del Acto legislativo objeto de  cuestionamiento
constitucional. cuya funcion consiste en investigar v acusar ante el pleno de la
Camara de Representantes -con la posibilidad de apelar ante ¢l Senado-, a los
magistrados de las altas Cortes, a los miembros de la Comision Nacional de

Disciplina Judicial. v al Iiscal General de la Nacion, por faltas disciplinarias de

M Loewenstein Karl. Teorta de La Constitucion. Barcelona: Arie! 1964, Pags 5470,
T Tomado del infornie de ponencia para el octin o de debaie ante ta Cainara de Representantes.

182



mdignidad v mala conducta en ¢l desempeno del cargo, desconoce ¢l principio

del Estado de Derecho v la separacion de poderes.

[<] texto aprobado por el Congreso de la Republica sustituye los dos principios
esenciales de la Constitucion antes mencionados, al menos por tres razones que
se desarrollaran en este acapite: (1) el Acto Legislativo 02 de 2015 no estipula a
qué rama del poder publico pertenece la Comision de Aforados. Asi mismo,
(1) permite la concentracion de poder en la rama legislativa del poder publico a
traveés del ejercicio de La nomimacion v eleccion de los miembros de la Comision
de Aforados. Por ultimo. (111) el Congreso de fa Republica se convierte en juez
v parte, porque ¢l legislador es quien escoge a la Comision de Aforados y
conserva la posibilidad de disciplinar a los miembros de esa Corporacion a
traves del antejuicto politico que se adelanta ante la Comision de Acusaciones

de la Camara de Representantes.

a. Kl Acto Legislative 02 de 2005 no estipula a qué rama del poder

&

pablico pertenece la Comision de Aforados

Este problema ne es una mera cuestion nominal, sino que alecta de manera
grave la estructura del Bstado. Lo anterior por cuanto al no estar determinada la
rama del poder publico a la que estad adserita la Comision de Aforados, el control
de sus actividades s decisiones se torna difuso en la medida en que no hay un
organtsmo cocargado de hacer un control de legalidad v constitucionalidad de

las decisiones tomadas por la Comision.

[sta situacton rompe ef equilibrio de poderes v el Lstado de Derecho,
comoquiera que todo cjercicio de poder debe estar reglado y tener un
mecanismo de control de sus decisiones. De lo contrario, se estaria ante un
cucrpo dentro del sistema politico que actia sin controles, con la consecuencia
directa de atectar los derechos fundamentales al debido proceso y a la doble

mstancia de los [uncionarios sobre los cuales tiene jurisdiccion.



1. Il procedimiente establecido en la reforma constitucional para
investigar v acusar a los magistrados de las Altas Cortes y al
Fiseal General de 1a Naeion por faltas disciplinarias de
indignidad por mala conducta sustituye ¢l derecho al debido

proceso v el principio de separacion de poderes

En o investigacion v juszgamiento de los magistrados de las Altas Cortes y del
Fiscal General de fa Nacion por faltas disciplinartas de indignidad por mala
conducta. Ta reforma constituctonal establece un procedimiento que afecta el
derecho al detido proceso de estos funcionarios, situacion que a su vez

desconoce ef primcipio de separacton de poderes,

Fnefecto, enel artieato 87 del Acto Legislativo 02 de 2015 se establece que la
Comiston de Adorados mvestigard las faltas disciplinartas de indignidad por
mala conducta cometidas por los funcionarios antes mencionados v. cuando
haya lugar, acusard ante la Camara de Representantes. La decision que adopte

esta Corporacion podra ser apelada ante el Senado de la Republica.

Aparentemente, este procedimiento estd acorde con el derecho al debido
proceso consagrado en el articulo 29 de la Constitucion™!!. Sin embargo, ese
misimo  articule de fu reforma establece dos  disposiciones  abiertamente
contrarias al derecho a la defensa de tos magistrados de las Altas Cortes y del
Fiscal General de la Nacion. Por una parte, la reforma constitucional establece
que el Congreso de la Repablica en ningiin caso practicara pruebas. Esta
dispostcion sustituy e el derecho a la defensa, porque los mencionados aforados
constitucionales o podran presentar pruebas ni controvertir las que se alleguen
en su contra. s mnas, de acuerdo con la mencionada disposicion constitucional,
fos alorados constitucionales ni siquiera podran rendir declaracion ante los

funcionarios encargados de su juzgamiento,

Adicionalmente, la norma constitucional establece que contra la decision del

Senado de la Repiblica, es decir, aquella que resuelve la apelacion de la

M Canstitucion Politica. Articulo 200 debido procesa se aplicaria a toda ctase de actuaciones judiciales v
administrativas. | Nadic podra ser juzgade sino conforme a teves preexistentes al acto que se le imputa, ante e
Jues o tribunal competente s con observancia de b plenitud de ks tormas propias de cada juicie. || En materia
penal, la ley permisiva o fivorable aun cuando sea pasterior, se aplicard de preferencia a la restrictiva o
desfavorable. || Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable.
Quien sea sindicado tiene derecho wla defensa y o la asistencia de an abogado escogido por é1, o de oficio,
durante T investigacion y ¢l juzgamicnto: a un debido proceso pablico sin dilaciones injustificadas; a presentar
pruchis y i vontrovertir fas que se alleguen en sucontras a anpugnas la sentencia condenatoria, v a no ser
Juzgada dos veees por el mismoe hecho. | Bs nula, de pleao derecho, Ta prueba obtenida con violacion del debido

provesa’



decision proferida por Ta Camara de Representantes, “no procedera ningdn
recurso ni accivn™ = Esto quiere decir que, incluso si la decision que adopta el
Senado de la Kepublica vulnera groseramente el derecho al debido proceso de
los magistrados de as Altas Cortes v del Fiscal General de la Nacidn, estos
funcronarios no podran inlerponer ni siquiera una accién de tutela para la
proteccion de sus derechos. Lsto, ademas de desconocer lo establecido en ¢l
articulo 86 de Ta Constitucion Politicas", implica que el Congreso de la
Repuablica puede suspender o destituir del empleo a los magistrados de las Altas

Cortes v al Fiscul General de la Nacidn sin aingtin tipo de control.

Esta grave afectacion del derecho o la detensa de los maximos representantes
de la Rama Tudicial constituve un argumento adicional para concluir que el
diseno de la Comision de Atorados sustituye los principios del Estado de
Derecho v la separacion de poderes. Ein ctecto, ademas de que en la reforma
constitucional se le dio la facultad de investigar y acusar a los magistrados de
fas Altas Cortes y al Fiscal General de la Nacion a una entidad que no esta
adserita a ninguna rama del poder publico v que solo estd controlada por el
Legislador, en la fase de juzgamiento se establecio un procedimiento en el que
el acusado no puede defenderse ni solicitar la revision de la decision en su

contri.

Liste procedimiento permite, por ejemplo, gue el Congreso de la Repiblica, sin
tener que respetar las garantias minimas del debido proceso. suspenda o
destituya a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, Corporacion que
tiene entre sus funciones “investigar v juzgar a los miembros del Congreso™ !,
Precisamente, esta funcion es una manifestacion del sistema de frenos y
contrapesos establecido en la Constitucion en tavor de la Rama Judicial con el
fin de ejercer control sobre la Rama Legislativa, Sin embargo, el disefio del

procedimiento para juzgar 2 los magistrados de las Altas Cortes le otorga el

T Acto Tegislativo 02 de 2075 por medio del cual se adopta una retorma de equitibrio de poderes v reajuste
institucional vy ose dictan otras disposiciones™. Articulo 8.

I Constitucion Politica Articulo 86, " Toda persona tendra accion de tutef para reclamar ante los jucces. en
odo momento v lugars mediante un procedimicnte preferente s sumario. por si misma o por quien actde a su
nombre, ki proteccion immediata de sus derechos constitucionales tundamentades, cuando guiera que éstos
resulten vulnerados o amenarsades por la aecion o Ly omision Jde cualguier satoridad puablica. | La proteceion
consistird en una orden para gue ague] respecto de guien se solicina la titela, actiie o se abstenga de hacerlo, El
tullo, que serd de inmediate cuomplimiento, podra impugnarse ante el jucz competente vy, en todo caso, éste lo
remitici gy Corte Constitucional paru su eventual res ision. L lsta accion solo procederd cuando el afectado no
disponga de otro mediosde defensa judictal, salvo que aguélla se utilice como mecanismo transitorio para evirar
une perpureio irremediable. ! Ln ningan caso podran transcureir mis de diez dias entre la solicitud de tatela y su
resulucion. i La dey establecera los casos en los que Ty accion de tuteld procede contra particuliares encargados
de la prestacion de un servicie pablico o cuva comducta afecte grave v directamente el interés colectivo, o
respecto de quicnes el solicitante se halle en estado de subordinacion o indetension™.

" Constitucion Politice Articulo 235 7Son atribuciones de la Corte Suprenia de Justicia: I 1...7 3 Investigar

¥ ojuzgar alos micmbros del Congereso. |7
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poder a dos miembros del Congreso de suspender o destituir a sus jueces
naturales, situacion que generi un desbalance en el sistema de frenos y
contrapesos creado en la Constitucion de 1991, de tal magnitud, que constituye

una sustitucton de ta Constitucion.

ik L asignacton de la competencia de investigar y acusar a los
magistrados de las Altas Cortes v al Fiscal General de la
Nuaeién por la comision de delitos en una entidad que no
pertenece a ninguna rama del poder pablico es contraria al
principio de reserva judicial en la afectacion de derechos
fundamentales ¥ sustituye el principio del Estado de Derecho

v el sistemau de fremos y contrapesos

Como vase indieo, en e Acto Legislativo 02 de 2015 se le otorgd a la Comision
de Alorados la competencia de investigar y acusar a los magistrados de las Altas
Cortes y al Fiscal General de la Nacion por la comision de delitos. La asignacion
de esta contpetencia en una entidad que no hace parte de la rama judicial es
contraria a los principios del Listado de derecho y de reserva judicial en la
afectacion de derechos fundamentales, situacion que aumenta el desequilibrio

de los poderes en contra de la Rama Judicial v en favor de la Rama Legislativa.

Al respecto, debe emipezar por senalarse que las funciones de investigacion y
acusacion implican la afectacion de los derechos fundamentales de los
imvestigados. En electo. durante un proceso de investigacion pueden llegar a
afectarse derechos [undamentates como la libertad v la intimidad de las
personas, Por esta razon, en el articulo 28 de la Constitucion Politica se
establece que I nfadie puede ser molestado en su persona o familia, ni reducido
a prision o arresto. ni detenido, ni su domicilio registrado, sino en virtud de
mandamiento escrito de autoridad yudicial competente, con las lormalidades

RN

legales v por motivo previamente defimdo en la ley
Segpin esta norma, la postble afectacion de los derechos fundamentales durante
Ui mvestigacion es una competencia exclusiva de las autoridades judiciales.
Lsta abirmacion encuentra igualmente soporte en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional. Por ejemplo. en la sentencia C- 979 de 2005 esta Corporacion

senalo:

S Constitucion Politica Articato 28
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“Asic la creacion del Juez de control de garantias o juez de la
mvestigacion penale responde al principio de necesidad efectiva de
proteccion pudicial. en razon a que muchas de las medidas procesales que
se adoptan en el curso de la mvestigacton penal entran en tension con el
principio de inviolabilidad de determinados derechos fundamentales, los

cuales umicamente pueden ser afectados en sede jurisdiccional.

Se trata de una clara vinculacion de fa vestigacidn a la garanua de los
derechos fundamentales tanto del investigado como de la victima, que

fungen ust conto Limites de Ta mvestigacion™,

A pesar de que la Constitucion v fa jurisprudencia de la Corte Constitucional
han sido claras en establecer Ta reserva judicial para la afectacion de los
derechos tfundamentales dentro de un proceso penal, en el Acto Legistativo 02
de 2015 se le asigno esta competencia a una entidad que no esta adscrita a

ninguna rama del poder pablico v que. por lo tanto, no es una autoridad judicial.

Ahora bien, esta situacion  puede interpretarse como  un contlicto entre
principios constitucionales, el cual podria ser resuelto por medio de téenicas de
interpretacion constitucional como la ponderacion. Si se acepta esta premisa,
podria llegarse a dos conclusiones. Por una parte, se podria concluir que debe
prevalecer ¢l principio de reserva judicial en la afectacion de derechos
fundamentales durante el proceso penal. En este caso, la Comision de Aforados
perderia su competencia para v estigar v acusar a los magistrados de las Altas
Cortes y al Fiscal General de Ta Nacton, 1o que generaria que el sistema creado
fuera totalmente moperante. Por otra parte, si se concluye que debe prevalecer
el principio de frenos v contrapesos modificado por medio del Acto Legislativo
02 de 20135, se estaria permitiendo La vulneracion de los derechos fundamentales
de lTos representantes de los organos de cierre de la Rama Judicial y del Fiscal
General de la Nacion. Como puede verse, cualquiera de las posibles soluciones
genera consecuencias contrarias al Listado de Derecho, situacion que constituye

una sustitucion de la Constritucion.

Pero existe un argumento  adicional para conclutr que este modelo de
investigacion v acusacton sustituye la Constitueion. Como va se idicd, este
modelo permite que un organo que no pertenece a ninguna rama del poder
publico pueda realizar atectaciones graves a los derechos fundamentates de los
magtstrados de ias Altas Corte v del Fiscal General de la Nacion, como el

registro de sus domicilios o la interceptacton de sus comunicaciones, sin una
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autorizacion judicial previa. Ademas de la evidente afectacion de los derechos
fundamentales de las personas que ostentan Jos cargos  descritos, estas
Facultades implican la posibilidad de gue la Comision de Aforados interfiera

con el funcionamiento de las instituciones que estas personas representan.

I'n etecto, el registre del domicitio o la interceptactén de las comunicaciones de
los magistrados de Jas Altas Cortes o del Fiscal General de 1a Nacidn sin ningin
tipo de control constituye una evidente interferencia en el ejercicio de las
funcrones asignadas al poder judicial y, por lo tanto, genera un desbalance en el
sistema de [renos v contrapesos establecido en la Constitucion de 1991 en

contra de ta Rama fudicial, que debe ser declarado inconstitucional.

D, La Comision de Aforudos no tiene competencia para controlar a la
Rama Judicial del Poder Pablico

Adicionalmente, es necesario resaltar que la creacion de la Comision de
Atorados desconoce un principio fundamental del constituctonalismo, a saber,
los tnicos poderes que pueden controlarse entre si son los poderes politicos. Por
esa razon las constituciones establecen que los jueces juzgan a los congresistas,
y los congresistas pueden juzgar a los magistrados de las altas Cortes y al
Presidente de la Repubiica. Esta tipo de controles institucionales se instauran

para que el poder pueda controlar al poder.

Sin embargo, la Comision de Alorados no cumple con este requisito pues no
pertenece a ninguno de los poderes publicos, pues sus miembros no hacen parte
del poder legislativo, ni del poder judicial. ni de la rama ¢jecutiva. En
consceuencia, fa Comision, no tiene legitimidad para hacerle control politico a

las otras ramas del poder publico, como seria el caso del poder judicial.

En consecuencia, la Comision de Atorados es una institucion que carece del
arratgo  constitucional suficiente para disciplinar al poder judicial. Esta
Comision obliga a la rama judicial, que incluye a los magistrados y al Fiscal
General de la Nacion, a rendirle cuentas a un poder ajeno a los establecidos por
la Constitucion, o cual termina por generar una asimetria que termina por

sustituir ¢l equilibrio de poderes de la Constitucion.

La anterior atirmacion estd tundamentada en uno de los postulados basicos del

andamiaje constitucional, y que se ha repetido a lo largo de este escrito, v es



que el poder potitico es el tnico competente para controlar a las otras ramas del
poder pablico. Asi o entendio el constituyente de 1991 cuando le entrego al
poder legislativo la posibilidad de  disciplinar tanto al Presidente de la

Republica, como a los miembros del poder judicial.

I'nefecto, el Congreso de la Repiiblica es el érgano del poder piblico que
representa la democracia. bsto es usi, al menos, por estas razones: la primera,
es que el Congreso es elegido por voto popular directo: la segunda, es que en su
recinto tienen cabida todas lus tendencias politicas del puis. y por tanto. es el
Tamado a controlar a las otras ramas del poder pablico, pues su legitimidad
democratica te permite tener la posibilidad de sopesar todos los puntos de
vista™". al momento de determinar si un funcionario cometio un ilicito que

culmine en la pérdida de su investidura.

[ constituyenie no se apartd de este presupuesto de la doctrina constitucional,
y consagro en el texto de la Carta el antejuicio politico para los ciudadanos que
ostenten fa calidad de Presidente de la Republica. o de magistrados de las altas
Cortes™ . Esta caracteristica es una expresion del Estado de Derecho v del
equilibrio de poderes, pues. como se anoto, es la forma privilegiada de control

del poder sobre el poder.

Vale Ta pena recordar al respecto loogue se ha eserito sobre ¢l Congreso: el parlamento ¢s ¢l lugar
institucional en el que e realiza la principal tuncion de la misma canstitncion gue es L de mediacion, en el gue
seoconereta el rdeal Je T conciencia civilh de la resolucion pacitica v reglacda de los contlictos sociales.”
Fioravanti Maurizio, Constituciaon, Madrid: Trotia, 20010, Pae 157,

ATAL respectn es necesatio recordar los arziculos de la Constitucion: “articulo 174, Carresponde al Senado
conocer de lus actsaciones que formule T Camara de Representantes contra ¢l Presidente de fa Republica o
quien haga sus veces: contra los Magisirados de fa Corte Suprema de Justicia. del Conscio de Fstado y de la
Corte Constitucional. los miembros del Consejo Superior de Ty Judicatara v el Fiscal General de fa Nacion,
aunque kubicren cesado en el cjercivio de sus cargos, Lo este caso, conoceri por hechos o emisiones ocurridos
en el desempenio de Tos mismos

articule 1750 Lo los juicios gue se sigan ante el Senado, se observaridn ostas reglas:

B acusado quedis de heeho suspenso de st empleo, siempre que una acusacion sea publicamente admitida.
2080 acusacion se refiere adelitos cometidos en cjercicio de funciones, o a indignidad por mala conducta, el
Senado no peded impener e peni gue b de destitucian del empieo, o privacion temporal o pérdida absoluta
de los derechos politicos: peroal reose le seeuiva juicio criminal ante la Corte Suprena de Justicia, si los hechos
lo constituyen respansable de infzaceion que mereeca otra penac 3051 a acusacion se reliere a delitos comunes,
el Senado se limitard o dectarar sty o no fugar a segubmiento de causa v, en caso aftrmativo, pondrad al acusado
a disposicion de la Corte Suprema,

S L Senado podra cometer T instruccion de los procesos o una diputacion de su seno, reservandose el juicio v
[t senteacio detinitiva, que serd proauncrada en sesion pablica. por los dos tercios, al menos, de los votos de
los Senadores presentes.

articulo 178 La Camarac Joe Representantes endei s siguientes atribuciones especiales: 3. Acusar ante el
Senado, curando hubiere causas constitacroniles, il Presidente de Ta Repablica o a quien haga sus veces, a los
magistrados de b Corte Constitacional, ac los magistrados de Ly Corte Suprema de Justicia, a los miembros del
Conseio Saperior de la Judicwura, o tos magistrados del Consejo de Pstado v al Fiscal General de la Nacion 4.
Conocer de las denuncias v guejas que ante ella se prescenten por el Fiscal General de la Nucion o por los
particulares contra Jos expresados imcionarios y o séprestan mérito. fundar ea ellas acusacion ante ¢ Senado. 5.
Requerir el anxihio de otras avtoridades para el desarrotlo de Tas investigaciones que le competen, y comisionar

para Ju pracica Jde pruchas cuande fo considere conveniente.”
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S embargo, da creacion de la Comision de Aforados termina por desconocer
este principio. pues el tegislador no justifico Ia razon por la cual le entrego la
posibilidad de investicar v juzgar a los magistrados de las altas cortes a un
Organismo (ue no pertenece a minguna rama del poder publico, v mantuvo el
antejuicio politico para el Presidente de o Repiblica v los miembros de la
Comision de Atorados. que en el caso de estos Gltimos no deberian estar
mcluidos como sujetos pasivos del antejuicio politico, va que ellos no hacen

parte de ningun poder publico.

Ademas, ¢l constituvente derivado no justifica de una manera razonable por qué
la rama judicial debe ser juzgada por una institucion que no pertenece a ninguna
rama del poder publico. mientras el Presidente de la Repuablica si mantiene ¢l
Juzgamiente tal vy como o ided el constituyente de 1991, es decir, con la
participacton de la rama del poder pablico que tiene mayor legitimidad
democratica. Lste diseno, termina por discriminar a la rama judicial, pues ¢l
encargado de investicar v acusar a los magistrados de las altas cortes v los
miembros de la Comision de Disciplina Judicial, no tiene legitimidad
democratica, lo cual. como queda demostrado, configura un desbarajuste en el
principio del Estado de Derecho, la separacion de poderes y el sistema de pesos

N L.‘-Oﬂl['il[)‘f.‘i(':fs.

Adicional o lo antertor, es conveniente recordar que el Estado de Derecho
corresponde a una organtzacion politica que permite a las personas acusadas de
cometer algun delito. la posibilidad de presentar sus argumentos de defensa ante
el juez neutral, con el In de que este functonario pueda dectdir, libre de
cualquier tipo de preston. s1 el acusado es responsable por la comision de un
delito™!,

Sin embargo., ¢l proceso con el cual la Comision de Aforados va a operar no
cumple con estos requisitos minimos. [n efecto, el Acto Legislativo no preveé
un control sobre las actividades probatorias de la Comision. Esto conlleva la

vulneracion del derecho de defensa, pues no hay como controvertir las pruebas

Tsunsteni vonsideri gue e derecho wl debido proceso dentrode un Fstado de Derecho debe tener las siguientes
caracieristivas: "I Bstado de Derecho requiere, para hacerse electivo, i esistencii de un escenario en el cual
ks persunas puedan delenderse del Bstado, coande se las acusa de un hecho dlicite que tendria comao
conseruencit L imposicion de una pena, e L restriccion de an dececho, Fnootras palabras, alguien acusado de
cometer i njosto penal. o lacer nede contra T administracion publica, debe tener ¢f derecho a gue se le
garantice un foro donde muestre fas prucbas deosuinocencie I proposito de este mecanismo es asegurar quo
las hechos Tan sido demostmados de manera vigurosa, I ste escenario es propicio pari gue tanto las alirmaciones
de L acusacion. como Les de Lo defonsa, sean resisadas por un jues independiente que esté alejade de las
presivnes politicas,” " Sunstein Cass, beeal Reasoning and Paolidicial Contlict. Op. it Pag 103, (Traduccion

libre).
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recaudadas por Ta Comision. Por tanto, ¢l derecho fundamental al debido
proceso termina por desaparecer, lo cual es una afectacion grave tanto al Fstado

de Dereche como al derecho fundamental al Debido Proceso.

Sumado a lo anterior, la reforma estipula que contra la decision del Congreso
no procedera accion ni recurso alguno. Por ejemplo, si hay nuevas pruebas que
muestran la imocencia de una persona, no hay la posibilidad de presentar una
acclon de revision. nodefinitiva, este procedimiento reduce el alcance
constitucional del debido proceso v se introduce un sisteima de juzgamiento sin

ningun tipo de control.

¢. Kb Acto fegislativo G2 de 2005 concentra poder en la rama legislativa
Enel articuio 87 del Acto Legislativo, por medio del cual se adiciona el articulo
1 78-A de la Constitucion, se establece una excestva concentracion de poder en
el Congreso de o Repablica. Fa reforma constitucional le otorga a esta
Corporacion las unciones de nominar v disciplmar a los miembros de la

Comision de Alorados.

Lsta duplicidad de Tunciones constituye una distorsion grave del principio de
division de poderes v odel Estado de Derecho, porque implica que los
conusionados, quienes tenen la luncion de mvestigar a los magistrados de las
Altas Cortes v oal Fiscal General de la Nacion, no tendrian la neutralidad
necesaria para cumplir esta funcion. Lo anterior implica un desbalance en la
distribucion del poder pubhco en favor de la rama legislativa y en detrimento

de Lo autonomia de la rama judicial.

[n etfecto, el diseno de la Comision permite que el investigador y acusador de
los micmbros de la rama judicial sea disciplinado por su propio nominador, es
decir, por el Congreso. tsto afecta la independencia e imparcialidad de la
Comision de Atorados. Ademas, si la Comision de Aforados no pertenece a
ninguna rama del poder publico. vale la pena preguntarse por gué sus miembros
si pueden ser disciplinados por un poder publico, ¢l legislativo, mientras que los
titulares de Ta rama judicial ne lo son por un oreano equivalente. Realmente esta
modifrcacion desequilibra los poderes destruve el régimen de responsabilidad

politica.
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En efectol la Comision de Alorados es competente para investigar y acusar a
los magistrados de las altas Cortes. es decir, es una comision creada y nombrada
por el legislativo para disciplinar a tos funcionarios que pertenecen a la rama
Judicial. Lsto, sin lugar a dudas, ¢s una sustitucion de la separacion de poderes
y del tstado de Derecho, pues atecta las funciones propias del poder judicial,
en la medida en que en ¢l ejercicio de sus funciones podrian ser investigados y
acusados por una {Comision nombrada por el legislativo. Este diseno termina
por ser muy giavose para el bstado de Derecho, ya que por esta via la rama
judicial pierde su autonomia y podria ser intimidada por la funcion disciplinaria

entregada por el constituyvente a la Comision de Atorados.

¢, 1 Acto Legislativo 02 de 2015 convierte al poder legislativo en juez
8 1
v oparte, con lo coal se sustituye la separacion de poderes y el Estado

de Derecho

Al permitir que ¢l Congreso sea quien elija a los miembros de la Comision de
Atorados v al ser al mismo tempo el encargado de disciplinar a los miembros
de la Comision, el poder legislativo se convierte en juez y parte, con lo cual se
pierde la postbilidad de hacer un juicio acorde con las garantias del debido
proceso. Este argumento es de suma importancia, ya que uno de los principios
generales  del Derecho, establece que las partes de un proceso  estén
diferenciadas entre sic v oque las actuaciones se hagan con la debida

imparcialidad="".

Sin embargo, esta neutralidad desaparece stoel organo que escoge a los
Comisionados es ¢l mismo que los investiga, acusa y juzga. Esto ocurre en el
caso de la Comision de Aforados, pues aparece un circulo vicioso donde no se
puede distinguir de forma clara una garantia institucional para evitar el proceder

arbitrario de [a misma.

Iin efecto, una de las garantias que ¢l derecho ha establecido para que se
adelante un proceso respetuoso de los derechos fundamentales del acusado, es
que el juez que va a decidir el caso no tenga ninguna relacion ni con el que
acusa, ni con el acusado. F:sto no ocurre en ¢l Caso de la Comision de Aforados,

W Este era el problema que Tans Kelsen le reprochaba a Carl Schmitt Fn etecto, este altiino postulaba que el
defensor de Ju Constitucion debir ser el presidente del Reich, pues era quicn representaba al puebio y por esa
razen era el respomsable namero ane de custodiar T Constitucion, Por el contrario, Kelsen creia que la
Constitucion debia ser resguardada pror un Tribunal que estaba por fuera del juego politico, va que de esa forma
era posibic juzgar de una manera newtral los actos producidos por el legislador. Kelsen Hans v Schmitt Carl. La
polémica Schmiutt-Kelsen sobre T justicia constitucional. Madrid: Tecnos. 2009,
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pues st el nomiador ncide en el juzgamiento del nominado, desaparece este
principio. pues no se puede predicar la neutralidad de un juzgador gue tiene una

relacion tan estrecha con el que pretende juzgar.

e, Amslisiz estricto de sustitucion. Los articulos 7° y 8% del Acto
Legislative 02 de 2015 son  incompatibles con el mandaxto
constitucional de la separacion de poderes v el Estado de Derecho

A lo largo de este eserito quedd claro que los principios de fa separacion de
poderes y del Estado de Derecho son dos pitares centrales de Ta Constitucion y
la definen como tal. Esto se hizo a través de la verificacion de diversas normas
del texto constitucional v de la jurisprudencia que el Tribunal Constitucional ha
producido para explicar los alcances de estos dos principios constitucionales.
Adicionalmente, se mostro que los articulos 7 v 8" del Acto Legislativo 02 de
2015 susttuven estos dos principios esenciales de la Constitucion, porque
generan un desbalance en favor de la rama legislativa v en perjuicio de la rama

Judicial.

[in consecuencia, al contrastar las dos premisas construidas en este test es
posible notar que ¢l legislador sustituyd en ese punto una columna esencial de
la Constitucion, pues cred una Comision que no esta sujeta a ningun control
legal ni constitucional diferente al de su propio nominador, que debido a la falta
de control y a las facultades que le fueron asignadas, puede interferir de manera

grave en fa independencra del poder judictal.

Adictonalmente, ¢l diseio de la Comision puede atectar la neutralidad en el
desempeno de sus funciones. va que al ser disciplinada por el propio Congreso
pierde su independencia v neutralidad. que es un presupuesto basico del Estado
de Derecho, pues un ciudadano solo puede ser juzgado por las normas
prexistentes, sin la injerencia de ningdn poder politico diferente al poder

judicial,
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3. Segundy premisy menar: los articulos 5°,7°, 8% y 9 (parcial) del Acto
iegisiativo 02 de 20105 sustituyen el principio de Estado de Derecho,
la separacion de poderes v el sistema de frenos y contrapesos al
eliminar winn de sus manifestaciones mas importantes: el antejuicio

potitico dispuesto originalmente por ¢l constituyente primario

a. Definicion general del antejuicio politico

L antejuicio politico es un figura que se crea para juzgar a los funcionarios que
detentan alttos cargos en el Estado con ¢l fin de evitar que en el ejercicio de sus
funciones comentan abusos del poder. In suma, el antejuicio politico busca que
no existan mumdades del poder, ya que es un procedimiento para despojar de
la dignidad del cargo al responsable de haber sido indigno en ¢l desempeiio del
mismo, y en consecuencaia, iniciar el juicio penal correspondiente por parte de

la Corte Suprema de Justicia.

Adicionalmente, ¢l antejuicio politico permite establecer la responsabilidad
politica que tuve el funcronario durante ¢l iempo en el que fue titular del cargo.
Este juicio se adelanta por parte del organo democratico por excelencia, a saber,
¢l Congreso de la Republica. La razon por la cual el antejuicio politico es
Hevado por el poder legislativo, se debe a que es [a institucion donde de forma
mas clara se expresa la voluntad popular, que es la base y fundamento de la
soberania del Fstado. Por tanto, y como se argumento en la parte anterior de
este escrito, el antejuicio politico es una expresion del equilibrio de poderes v
del Estado de Derecho™™", en la medida en que es una manera en que los poderes

se controlan mutuaimente.

S Fstado Constitucional proclama Ja necesidad de qoe exista un contral entre Tos diferentes poderes
pubticos, Por tinto, s diferentes ranas del poder pablico son responsubles L una trente a la otra por cualquier
abuso gue cometan en el cjercicio de sus funciones. Al respecto, Loewenstein, apunta de manera acertada lo
stetiente: I Constitucionulismo no es solamente un gebicme con hase en ¢l Estado de Derecho, sino que
>i§.-niﬁu: un gobicrme respensable. Un gobiero se puede considerar como responsable cuando el ejercicio del
poder pobitico esta distribuido v controlade entre diversos detentadores del poder. Las téenicas del contrel en
sy totalidad estan ancludas en la Constitigion. La supremacia de fa Constitucion es ¢l remate de un sistema
integral de controkes paliticos, B gobierne autocriatice ostd caracterizado por la ausencia de cualquicr tipe de
téenicas por las cuales se pudiese hacer read o responsabilidad politica del anico detentador del poder.”

Locwenstemn Karl, Feoriade o Constitucion. Op it Pag 72,
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. Conmpuracion entre ¢l jurgamicniv de aforados como fue aprobado
poi el constituvente de 199) v el sistema de juzgamiento planteado

e el Acvo Legislativo 02 de 2015

Luego deiinir lo que se enticnde por antejuicio politico, se procederd a hacer
una comparacion entre los modelos de jutcio para los alorados. Este cuadro
comparativo muestra que el Congreso termina por perder su rol en el control del

poder, es o una de osus o funcrones  caracteristicas en los  Lstados

Constitucronales, v prerde competencia para ejercer el antejuicio politico como

que
un requisito procedimental para el ejercicio de Ta accion penal.

o sumis este nuevo modelo sustituye un clemento fundamental de  la
Constitucion, a saber, et control politico que debe ejercer el Congreso sobre una
de las ramas del poder publico. que termina por ser defegado a una institucion
que no pertenece a nimmguna de las ramas del poder publico.
Modelo aprobado en el Acto Legislativo 02 de |
2005, (articulos 5, 7, 8 ¥ @ del Acto Legislativo 02
de 2015)

Cualgmer cudadine puede acercarse o la Comision ‘ La Comision  de Aforados  conocera de las

fodeio Original de Ja Constitucion de 1991,
tarticudos [ 74,175y 178 de la 1)

. . . | . . .
e Acusaciones de Lo Cimara s presentar L denuncia | acusaciones que haga cualquicer ciudadano contra los

contra aleuno de los funcionarios dforados.  hiagistrados de fas altas cortes v los miembros de la

Comision Nacional de Disciplina Judicial,

i Stel Representante i caligador envientra Crites
Sioel Representante investivador encuentra merite
pari abrir e ivestigacion. someterit su decision s
de

Acusadiones, St la mavora de Jos micmbros de la

voltacton dJe los puembros de la Comision

Comtsion de Acusaciones eacnentra quye bias meros

para adelantar fsinvestigacton, ol Presidente de it
Comision deberd enviar el intorme al Presidente de
L Cimarn de Representantes.

-1 Presidente de L Camiara debera citar f\lwn;ﬁi:
defa Camari de Representantes, lacual debe aprobar

e resolucion de acosacton contra el funcionario

aterado, Tnocaso de ser aprebada la resolucion Je

actsacion por o masorie de los asistentes, ¢l

Presidente de Ty Chnmara se laenviaal Presidente del

Senade de Ta Repiblica

- o al presunto responsable por actos de indignidad o
por aleana de las conductas contempladas ¢n ¢l

cadigo penal,

Siola Comidsian de Alorados degide acusar por
indignidad en el vjercicio del cargo, el pleno de la
! tomar una

| v 1B
Camara e Representantes debera

devision en los 30 dias siguientes. Fl Presidente de la
I Clunara deberit citar o La plenaria de la Camara de
P Representanics, la cual debera tomar una decision
csobre la responsabilidad del tuncionarto v decidir si
ol funcionario acusado es responsable por actes de

|
|
J
Cindignidad. lnooninean case la Camarg poded

| .
| practivar pruebias,

La Conusion tendrd 60 dias para decidir si acasa o

PR articulo 87 del Acto Legislative 02 de 2015 no estipula con cuantos votos el funcionario puede ser
destituide del cargos Asimisma, ne hay una ey que desavrolle el procedindiento para adelantar el juzgamicnto
ante la Camara de Representantes, Por oste motive, deberid entenderse que para mmponerle @ un funcionario la
sancion de destitacion Bastari conuna v olacion por nuyoria simple, el caso del senado de T Repuablica, el
articuto [75 numeral L de L norma constitucional, estipulic que T decesion debe tomarse al menor por dos

terceras partes de los asistentes de by sesion,

165



[d (_l\l]]l\l\!l] dc Acusiaclones  del Senado se

contarmura aed foe. v deberia estar integrada por sicte

voprelerentemente deberan tener conocimientus en

I micmbros gue deben acreditar L calidad de abogados
|
|
\
| dUILLhu poial. Seoescogera por sorteo un senador

mnstructor L[lIIL'I'l |')I'L'.\L‘[]Till'il un inforime sobre kt

\

cadmisibilidud o madmisthilidad de o susacion
ihcclm par b Camar de Representantes. Sic T
Comision Jde Acosaciones Jdel Senado, luego de

escuchar el mforme del Senador Bnstrector, vot a

Favor Jde continuar con Lo acusacion debera enyiar

exte infurmie al Presidenie Jdel Senade

pleno de la corporacion con ol Hin de gue sea effa si
decide aprobar ¢l eserito de acusacion. Sila decision
de o plenaria del Senade aprocbhis e acesacion,

Cenrtonces seobmciara tormalmente el juicio v se

\u\puldu ml fungionario Jde su carga,

Haacusacion wnupnmlL aun ilicito de tipo penal.

ciitences ¢l Senade debera enviar al acusado ante la

Corte Supremd de Justcin para que sei juzeado por

ellic Uste procedimicnin oy un o reguisito de

procedibitidied para que L Corte Sapremade Justicia

pucdi ciercer la avewn penal en contrie del

funcionario acusado. Pare poder ser Hevado ante Ta
Corte Supremande Justicia es necesario e vato de dos

roerds Pslllxs tIL fos asintontes

Silaacusacion corfespaiide i otro tipo de hechos

diterentes w los penales. ¢l Senado adelantars s

diligencias con Ly tormabdades propias de proceso

audiencias publivas, entre oo Unaves rerminada

|

I

[ . .

poordinarios o cual incluse practicar pruchas, hacer
l

‘ Lo cudiencia de juicie, ke plenara del Senado toman

una adecision sobre o sitiacion det procesado.

Astmisme. Ly Comision de Instruccion del Senade
deheria redactar Lo sentencia en ¢l sentido en que se
pronuncio it plenarse v ose pondra este prosvecto de
SCICNCT il wnxldu ulnn Jde L misn,

Las Peris gue Impongd ol Senmadu por m\il"md i

correspotderan a Lo suspension del cargo v la

Iunll.mun pare il oot de los derechos politicos.

T Presidente del Senado tendra 5 dias para cntar

Cempleo.

L Comision de

Aforados estard conformada 7;-;01'“;
cinco miembros permanesntes (ue deben cumplir tos
reguisitos para ser magistrados de fa Corte Suprenma
Joo Justicias Tos o comisionados  cjerceran sus
tunciones durante un periodo personal de ocho (83

RIS

A peticion de T Salg Piena de la Corte Suprema de

Justici, ¢l Consejo de bstado,  fa Corte

Constitucional. o k Comision de Discipling Judictal,
L Connsian de Atorados podrid suspender del cargo
al acusado, sin gue este pueda presentar recursos

contrit la decision de Ta Comision.

Sl Comision de Aforados considera yue uno de los
alorados cometié un delito, procedera a hacer lu
acusacion del tuncionario directamente ante la Corte
suprema de Tusticie, Eo Jas acusaciones de tipo
pemad, of antejuicio politico no es un reguisito de
cual serd

procedibilidad  de Taoaccion penal, fa

ererzida directamente por s Comision de Aforados.

STLL aeusacion es por un uuuu de |||d|:,nldd-,l y el '

acusado no esti de acuerdo con L decision del pieno
de lo Camara de Representantes, podrik apetarla ante
el Senado. B Senado celebrard la audiencia para
deciche st revoca la decision de la Camara. Frende
[ deciston que tome ob Senado no procede ningun
recurso y quedara en firme despuds de efectuada la
volacion. i volacion requerida para moditicar la |
decision de L Camara serd L de los dos tercios de los

asbstentes o L sesion,

| iy sanciones Jue pmlm imponer ¢ Co ONEIreso odela

Repiiblica son la suspension o la destitucion del

N
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e. B antejuicie politico como garantia institucional para que los
magisirados de las altas cortes, los miembros de la Comision de

Discipling Judicial v el Fiseal General puedan cumplir con sus

funciones.
i [Definicion de garantia institucional

-0 primer lugar es necesario definie el concepto de garantia institucional, Esta
se define comeo una Leenica Jue permite proteger clertas mstituciones que se
consideran componentes esenciales de la organtzacton juridico-politica con el
fin de asegurar los principios constituctonales. Fsta es una garantia que actia
trente al constituvente derivado, v se desconoce cuando la institucion es
[imitada de tal modo gue el priva practicamente de sus posibilidades de
existencia real. para convertirse en un puro nombre sin sentido. Ast o entendio

el constituyente de 1991 v la propia Corte como se verd a continuacion:

B fuero nicialmente previsto en la Constitucion de 1991, del cual estaban
revestidos ¢l Presidente de la Republica, quien lo mantiene en los mismos
términos. los magistrados de las altas Cortes v ¢l Fiscal General de la Nacion,
tratandose de delitos comunes, estd compuesto por dos elementos esenclales.
De una parte. 1) la garantin de un antejuicio politico, que se traduce en la
imposibilidad de ¢jercer la accion penal en contra de los altos funcionarios del
Estado sin agotar previamente un procedimiento de pérdida de fuero™?. De otro
lado, 1)y un procedimiento especial de juicio penal, que consiste en la asignacion
de la competencia especifica a la Corte Suprema de Justicia para adelantar el

juicio criminal en contra de los altos tuncionarios del Listado.

ii. f21 antejuicio politico como garantia institucional en la

jurisprudencia de fa Corte Constitucional

Ahora bien, la Corte Constitucional ha considerado que el fucro constituctonal,
del cual, se reitera, el juzgamiento politico v judicial por parte del Congreso de
algunos altos funcionarios constituye una de sus partes, ¢s sobre todo una

r - - - . A I ~
garanntia consagradea on favor de las instituciones =" a las que los aforados se

CGuabricky Mojica Ravdn, 11 nun( UI]\H[[ILIUI]A' Universidad N umnai Autonoma de México. Disponible
CIE LT N R e i e et Codn s oo et consaltada el 26 de junio de
7y
2013

S Corte Constitucional, Sentenein C-222 de 1990,
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cncuentran viiculados: Bllo, en la medida en que el fuero especial previsto
originalmente posibilitaba la salvaguarda de la independencia, autonomia,
itegridad v buen funcionamiento de los organos del Lstado a los que estan
vinculados los aforados ™! Puntualmente, la Corte dijo lo siguiente: “[l]a razon
de ser del fuero especialb es T de servir de parantia de la independencia,

autonomia v funcionamiento ordenado de lTos organos del Estado a los que

DIV

sitven los funcionarios vinculados por ¢l Tuere”

El tuero se lecitima por la necesidad de imponer fittros al ejercrcio de la accion
penal en contra de altos funcionarios a hin de resguardarlos de hostigamientos
idebidos. De no existir ¢l fuero especial, el ejercicio de las funciones de los
altos dignatarios del stado v,oen altimas, las instituciones mismas que estos
dirigen, estarian permanentenmente expuestas, debido a su notonedad, a la toma
de decisiones ordimanas de otras ramas del poder publico destinadas a
entorpecer el ejercicio normal de sus respectivos cargos, con lo cual se tornaria

imposible desempenar sus labores sininterferencias.

Por ello. i Corte Constitucional ha reconocido que por medio de esta figura se
“busca evitar que mediante el abuso del derecho de acceso a la justicia se
pretenda paraltzar egitimamente el discurrir normal de las funciones estatales
yvel ejercicio del poder por parte de quienes han sido elegidos democraticamente

S,

para regir los destinos de la Nacion™ ",

Por estus razones, no resulta extrano que la Corte Constitucional considere que
el Tuero penal especial v disciphinario del que son titulares clertos altos
tuncionarios det Estade, del cual el antejuicto politico es uno de su rasgos
esenciales, ademas de garantizar ¢l “principio institucional de equilibrio ante
las ramas v oreanos del poder pablico™ ", constituye uno de “los elementos
caracteristicos de tos estados democriticos de régimen o sistema presidencial
de gobierno™="",

i este contexto, las funciones judiciales y politicas implicadas en la figura del
antejuicio, lejos de ser un capricho del constituyente, son ¢l resultado de un
cjercicio de ponderacion entre ol interds publico que debe existir en garantizar

la independencia, awtonomia v el funcionamiento ordenado de los organos del

= hiden.
U biden
T Corte Constitucional, Sentencia C=222 de 199G,
S hidem
b,




['stado o los que sirven los altes funcionarios, v el principio general de
investigacion v juzgamiento de los ciudadanos. Bl constituvente llego a la
conclusion de que. en atencion a la importancia de las  funciones v
responsabilidades que tienen asignados los altos funcionarios del Estado, se
justificaba mponer un requisito previo de procedibilidad que es el antejuicio a

cargo del Congreso.

Acorde con lo anterior, Ta Corte Constitucional ha puntualizado que existe una
estrecha relacion entre las funciones judiciales asignadas al poder [egrslativo, la
vigencia del sistema de frenos v contrapesos que subyace a fa Carta Politica de
1991, v el mantenumiento del cquilibrio entre los distintos poderes publicos. En
la Sentencia C-222 de 1996, el alto Tribunal se ocupd de describir con sumo
detalle el vinculo existente entre el sistema de enjuiciamiento de aforados
constitucionales a cargo del Congreso de la Repablica v el sistema de [renos v
contrapesos. FPor la relevancia de este precedente en el juicto constitucional, es

necesario transcribir fa cita de forma extens::

(o0 Dy oast como el osistema de checks and balances™ (control v
equitibrio). que mtrodujo bstados Unidos de Norteameérica, se acepto v
acogio en la mayoria de estados contemporineos de origen liberal.
especialimente en aguellos que han adoptado el modelo propio de los

estados de bienestar; se pretende en ellos que el control mutuo sea el

istrumento o traves del cual. ademas de impedir el abuso o

extralimitacion en el ejercicio del poder gue singulariza a cada uno de los

oreanos del Pstado, se desarrolle el cumplimiento de las funciones que

Jos caracterizan esencialmente, Para ello. mcluso, se acepta v_asi se

consugera en el respectivo ordenamiento superior, que en circunstancias

de  cardeter excepeional  preestablecidas,  aleuno _asuma v cumpla

funciones de otro. Asi por ejemplo, el ejecutivo _cumple funciones

levislativas (expedicion  de  decretos  con tuerza  de  ley  previo

otoreamiento de facultades extraordinarias ) el judicial cumple funciones

administrativas (dada la autonomia _administrativa v financiera de la

Rama Judicial), v el levislativo, en los casos especiales expresamente

~ - - . P . . . 4y I
senalados en la Carta. cumple funciones de  cardcter judicial™=?

(subrayado fuera del texto original).

Luego de hacer estas consideraciones, la Corte Constitucional seialo que la

asignacion al Congreso de la Repuablica de “determinadas funciones judiciales™

U Curte Constitucional, Sentencia C-222 de 106,
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(art. 116 Supertor), concretamente trente a los altos funcionarios del Estado a
los que se les otorgd tuero constituctonal especial, constituve “otro de los
elementos esenciales para el normal funcionamiento de aquellos estados
cuyo esquema de organizacion se basa en el equilibrio en el ejercicio del

poder pdblice ™" (negrillas fuera del texto).

La Corte Constitucional ha iemido también la oportunidad de reconocer en las
lunciones judiciales que of Congreso ejerce una clara manitestacion normativa
del sistema de frenos v contrapesos. Fepeciticamente, en la Sentencia C-141 de

2010 dijo Lo siguwrenie:

“Lntre las diversas manilestactones normatuvas del sistema de frenos vy

CONLrapeses s¢ encuentran las citaciones y requerimientos a los Minstros,

Supermiendentes v Directores de Departamentos Administrativos para
que concurran a las sesiones de cada Camara (Art. 135 num. 8 de la C.
POy, La tigura de la mocion de censura (Art. 135 num. 9 de la C. p.) | el
contral del Congreso previsto para la declaratoria de los estados de
excepeion volas medidas adoptadas por el Gobierno Nacional para
conjurar la situacion de crisis (At 212 213, 214 v 2135 constitucionales),

a o que se anna el juzeamiento _por parte del Congreso de ciertos

servidores publicos, como el Presidente de la Republica v los magistrados

de las Altas Cortes. Ademdas la Constitucion de 1991 cred varios

organismos encargados de hacerle contrapeso a la voluntad politice
mavoritarii, tales como la Corte Constitucional v la Defensoria del
Pucblo. Finalmente, independizd vartas autoridades cuyas funciones
deberian ser autonomas de las covunturas politicas, tales como la Fiscalia
General de la Nacion, ¢l Consejo Superior de la Judicatura, la
Procuraduria General de lu Nacion v el Banco de la Republica, entre

otras™ ! (subrayado tuera del texto original).

Asi tas cosas. no queda duda de que, a juicio del Tribunal Constitucional, la
asignacion reglada v excepcional de funciones judiciales al Congreso de la
Replblica, que se maniliestan, entre otros aspectos, en la ligura del antejuicio
politico, constituyve un elemento esencial para la vigencia del equilibrio entre
los poderes publicos. Ello. s1 se tiene en cuenta que las funciones judiciales
asignadas al Congreso por el Constituyente de 1991 corresponden a la

participacion de un poder publico (en este caso el Congreso de [a Repuablica) en

S i hpdem,
S Corte Constitucional, Sentencia C-14 1 de 2010,
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el ambito ~iuncional de otros (el poder judicial), pensada 1) como una medida
tendiente a mantener ¢l equilibrio de los poderes publicos v iy como una clara
manitestacion de los controles reciprocos derivados del modelo constitucional
que adopta ta Carta Politica de 1991,

Eoosintesis, Ta mtervencion det Congreso de la Republica dentro del proceso
complejo de determinacion de responsabitidades penales en las que pudieran
icurrr los altos funcieaarios del Estado. [ejos de ser una instancia de control
polittco caprichoso, realmente <¢ crige como una de las manilestaciones
principales del prmcipio estructaral de Ta Carta Politica de 1991, cual es el de
la separacion de poderes, tal como fue articulado por el constituyente primario,
esto es, alrededor de Ta nocion de coluboracion armonica entre la ramas del

poder publico v de los mecanismos de frenos v contrapesos,

d. Andiisis estricio de sustitucién. La eliminacion del antejuicio politico
para ol juzgamienio de los magistrados de las Altas Cortes v del
Fiseal Genersl de fa Nuaeion es incompatible con el principio de la

separacion de poderes v ef sistema de frenos v contrapesos

Los textos constitucionales  originales  establecieron que el proceso  de
determinacion de responsabilidades penales de los tuncionartos del Estado con

[uero constitucional comprendia dos partes esenciales.

La primera de ellas se caracterizaba por Ta imposibitidad de ejercer la accion
penal en conira de esos tuncionarios aforados (entre ellos los magistrados de
altas Cortes v el Fiscul General de la Nacion) sin agotar previamente el
procedimiento de pérdida del fuero (antejuicio politico), buscando servir, por
una parte, de stancia de control politico, legitimada por el mterés publico de
proteger la mdependencia de las instituciones v prever un uso indebtdo del
derecho penal contra esos Tuncionarios por personas inescrupulosas. Por otra
parte. tal asignacion competencial al Congreso servia como una medida para
mantener el equilibrio entre tos poderes publicos v como una mantfestacion del

sistema de frenos v contrapesos consagrado en la Constitucion Politica de 1991,

En segundo lugar, el juzgamiento de los mencionados funcionarios comprendia,
en su esquema original. un procedimicnto especial en el cual la competencia
penal estaba asignada a la Corte Suprema de Justicia para adelantar el juicio.

Tal diseno obedecia a la investudura del cargo v la garantia de independencia
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que supone un jues natural “situado en la cuspide del poder yudicial vy, por eso
mismo. ¢l mas  capacitado  para repeler unas  eventuvales  presiones e

AR

injerencias’= .

Sinembargo. los articutos 79 8% v 9% del Acto Legislativo 02 de 20135 eliminaron
la primera parte del procedimiento consagrado en la Constitucion de 1991 para
el juzgamiento de los magistrados de las altas Corte y del Fiscal General de la
Nacion. Lsta eliminacion desconoce el principio de separacion de poderes v
equilibrio entre los poderes pablicos, porque deja expuestos a los magistrados
de Tas altas Cortes v al Fiscal General de ta Nacion a presiones e injerencias
ndebidas en el ¢jercicio de sus funciones, sittacion que tinalmente debilita el

poder de las instituciones que estos representan.

Fa anterior alteracion a ka estructura basica de la Constitucion que generan las
normas acusadas. como ya se senalo, se acentia con ¢l hecho de que el
Presidente de la Republica v los miembros de la Comision de Aforados seran
investigados v acusados ante ¢} Senado por la Camara de Representantes, o
cual es una concentracion indebida de poder en una de las ramas del poder
pablico en desmedro de la rama judicial, le cual a todas luces es

mceonstitucional.

I'n sintesis, el Congreso de la Repiblica, al haber aprobado el Acto Legislativo
objeto de la presente demanda de inconstitucionalidad, desbordo el poder de
relorma del que es ttular v acabd por derogar parcralmente uno de los elementos
esenciales de la Constitucion de 1991, cual es el del principio de separacion v

equilibrio entre los poderes publicos.

£ Las disposiciones sobre la competfencia transitoria para asumir el
conocimiento de los procesos disciplinarios contra los funcionarios y
empleados de la rama judicial, sustituyen dos pilares esenciales de la
Constitecion: ef derecho fundamental al debido proceso v los
principios ue deben orientar el ejercicio de fa funcién puablica

e acuerdo con lo expuesto en torno ul poder limitado de reforma constitucional
que tiene el Congreso v al test de sustitucion, en este sub acapite expondremos

las razones por lus cuales el pardgralo tansitorio 12 del articulo 19 de la

CCerte Constiicional, Sentenvia C-3 03 de Zhos.
T Respecto del cltade wracales en el presente vaerito de demandi sase formulo o] cargo de asencia de unidad

de nunterie Lnese erden s ademas de este, el paragrato transitorion 1 de K norma en conmento adolece del vicio
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relorma de equilibrio de poderes v oreajuste insutuctonal, al dejar serios vacios
en relacton con a bnudad competente para continuar con el tramite y
conocimiento de los procesos disciplinarios contra empleados de la rama
fudicial mientras se posestonan los magistrados de la Comision Nacional de
Disciplina Judicial, implica una sustitucion de la Constitucion en dos sentidos:

(1) de un lado, desconoce el derecho fundamental al debido proceso y algunas
garantias derivadas de este®™, en relacion con los empleados de esa rama del
poder pablico que estin stendo investigados diseiplinariamente por la Direccion
de Control Disciplinarto de la Fiscalia General de la Nacion, por Jueces v
Magistrados con potestad disciphinaria v por la Procuraduria General de la
Nacion en ejercicio del poder disciphinario preferente y (i1) de otro lado. porque
tal disposicion, genera una especie de “impunidad disciplinaria™ que desconoce
los principios de deben ortentar el ejercicio de la funcion publica, esta altima
en tanto objeto de proteccion del derecho disciplinario, pues deja un vacio
temporal de competencia para asumur el conocimiento de los procesos que
actualmente estan en curso en contra empleados de [a rama judicial v/o para
mictar nuevos procesos en contra de ellos o dar tramite a las quejas
disciplinarias que, contra los empleados de Ta rama judicial, se presenten desde
que entro en vigencia el Acto Legislativo 02 de 2015 y hasta que se posesionen

fos miembros de la Comision Nacional de Disciplina Judicial.

Fn efecto, con fa reforma de equilibrio de poderes v reajuste institucional, el
constituyente derrvado olvido que si bien la Sala Jurisdiccional Disciplinaria
del Conscjo Superior de la Judicatura ejerce el control disciplinario respecto de
los funcionarios de la Rama Judicial (entendiendo por tales a los jueces,
magistrados v fiscates en los érminos del articulo 125 de la Ley 270 de 199677,
los empleados de esa rama del poder tenian un régimen disciplinario distinto,
de caracter administrativo. sujeto al control disciplinario preferente de la
Procuraduria General de la Nacion, que fue moditicado con fa reforma. En ese
contexto, la 1ireccion de Control Disciplinanio de la Fiscalia General de la
Nacion viene cjerciendo el control disciplinario de los empleados de Ia

Fntidad=". varios jueces v magistrados tramitan procesos disciplinarios en

de sustitucion de To Constitucion, en o que sereliore o la transicion de Lo autoridad competente para asumir ¢l
conocimicnta de fos procesos disciplinarios e contra de los tuncionarios v cmpleados de la rama judicial.
SHComo la competencii el jues naturad v el derccho aser Sfuzgados” en un pliczo razonable, las cuales no solo
se predican de s actuaciones pudiciales sino tambicn de Jas de caricter administrativo.

CU Ao 123 e os servidores de b Ramia Judicial segun o mauralesa de sus tunciones. Tienen la calidad
de tuncionarios tos Bagistrados de fas Corporaciones Judiciales, fos Jueces de a Republica y los Fiscales. Son
crapleados Las demas personas gque ocupen cargos en las Corporaciones s Despachos Judiciales v en los organos
voentidades admimiswratiy as de L rama judicial Taadministracion de justicia es un servicio publico esencial.

ST i Bireccton ticne aprosinadamente 3000 proceses 4sucirgo,



contra de los empleados que estan a su careo v la Procuraduria General de la
Nacion, en ¢jercicio de su poder disciplinario preferente, ha asumido algunas

. . . - . . . . - R
de las investtgactones disciplinarias contra empleados de la rama judicial= .

I'n ese orden de ideas, con la redaccion del paragrafo transitorio 17 del articulo
1O del Acto Legislativo que se demanda en esta oportunidad, queda un enorme
vacio en relacioin con fa situacton de los procesos disciplinarios contra los
empleados de ta rama judicial que actualimente estan en curso en la Direccion
de Control Disciplinario de Ia Frscalin General de la Nacion y en otras
dependencias v, adictonalmente, queda una incertidumbre frente a las quejas
v/o conductas disciplinarias que comprometan a empleados de esa misma rama
Voque se presenten o tengan lugar en el lapso comprendido desde que entro en
vigencia el acto legislativo v hasta que se posesionen los magistrados de la

Comision Nactonal de Disciplina Judicial.

.o anterior rife con las garantias v derechos procesales de los empleados que
estan siendo investizados disciplinariamente=™® v va en contra del correcto
funcionamiento Je las instituciones v del ¢jercicio de la funcion pablica que es,

Justamente, el objeto de proteccion del derecho disciplinario.

A continuacton  se o hara una presentacion  del analisis de sustitucion

constitucional abarcando los aspectos anteriormente enunciados.

i

Premiss mavor: tanto el derecho fundamental al debido proceso
como Los principios que deben orientar el ejercicio de la funcion
publica sen elementos esenciales v definitorios de la Constitucion
Politica de 199§

i Aproximaciones a tos prineipios sustitutdos
Dereche fundamental al debitdo proceso

Una de Tas grandes conguistas del Estado moderno es el derecho al debido

proceso reconocido como una garantia que tienen los ciudadanos involucrados

S Los cuales ascienden a un numero de 88 procesos, de acuerda con ung reciente estadistica enviada por esa
Entdad. a la Piscahia General de s Nuscion.
T Tales come la competencia el juer natural 3 ol derecho s ser juzgados en un plazo razonable.



en actuaciones judiciales o administrativas.  Lste derecho  fundamental,
reseuarda a las personas de los abusos del poder v de las arbitrariedades que las
autoridades puedan cometer en su ¢jercicio. Cobra una especial importancia si
se trata de procesos gue se tramitan dentro del marco de la potestad punitiva o
sancionatoria del stado pues en ellos, dado su posible cardcter restrictivo frente
a otros derechos fundamentales, resulta indispensable que se asegure el tramite

de i proceso con toduas las garantias.

Se trata de un pilar esencial de la Constitueion, porque hace parte indispensable
de toda sociedad democritica que se erige contra las actuaciones absolutistas de
algunos estados, gobernantes o Tuncionarios publicos que sancionaban al
presunto autor de una lalta sin considerar formas o ritos que aseguraran un

debate procesal seriony respetuoso de los derechos de los implicados.

tnoese orden, ¢l debido proceso “es la piedra angular sobre la cual esta
construida toda la teoria de la sancion, de la pena, de la represion civilizada.
Para Hegar con éxito a una decision o sentencia, se debe pasar y obsevar por
unas formailidades y unas ritvalidades que son el debido proceso™ y solo
cuando ¢ste no se ha visto afectado, se puede imponer o impartir la sancion, la

234

pena’
Tal como lo ha precisado la Corte Constitucional™, ¢l derecho en comento en
todo sc ajusta al principio de juridictdad del propio estado de derecho y excluye
cualquier accion contra legem o praeter legem. Ast, y frente al cargo de
sustitucion de la Constitucion que estamos abordando, la potestad sanctonadora
del Estado -dentro de la que se encuentra la potestad disciplinaria-, esta sujeta
al imperio de lo juridico, ¢s decir que solo puede ser ejercida de acuerdo con lo
establecido previamente por normas generales y abstractas que vinculan
positiva y negativamente a los servidores publicos. Estos tienen prohibida
cualquier accion que no esté legalmente prevista, y tnicamente pueden actuar

apoyandose en una previa atribucion de competencia.

A baira Forigue Bulla Romero, “Manual de Derecho Disciplinario™ 42 edicion, ediciones nueva juridica, Bogota
D.C 20013 Paginag 124,

A Sobre ol particular, ver, entre otras, [ senlencia C- 232 de 2000



1 correcto ejereicio de la funcion publica
F:n términos generales la funcion pablica implica el conjunto de tareas y de
actividades que deben cumphir los diterentes organos del Estado, con el objeto
de desarrollar sus tunciones, cumplir sus cometidos v, de este modo, asegurar
la realizacion de sus tines. Se divige a Ia atencion v satistaccion de los intereses
ecenerales de la comunidad. en sus diferentes ordenes v, por consiguiente, se
exige de ella que se desarrelle con arreglo a4 unos principios minimos que
garanticen Ta iyualdad. 1o morahidad, 1a eticacia, la eficiencia, la cconomia, la
celertdad. la imparcialidad v la publicidad. que permitan ascgurar su correcto

- . “ P . - - . hl
funcionamiento y la legitimidad de las instituciones='.

Dado que la funcion publica constituve la expresion del Estado Social de
Derecho, pues se orienta a la atencion v satistaccion de los intereses generales
de Ta comunidad v al cumplimiento de los fines del Estado, la misma debe
realizarse orientada por unos principios v parametros de conducta que vinculan
a los servidores pablicos, los cuales que garantizan su correcto ejercicio y por

tanto, constituyen uno de los pilares esenciales de la Constitucion.

La fuocion puablica como objeto de proteccion del derecho

disciplinario

Fn el anterior contexto, el Lstado debe garantizar ¢l adecuado functonamiento
de la administracion publica v la efectiva prestacion del servicio publico en ¢l
marco del respeto y cumplimiento de los fines que constitucional y legalmente
le incumben. resguardando a la funcién en comento de conductas de servidores
piblicos que la alecten o pongan en pelizro. Asi, el derecho disciplinario
constituye el mecanismo de autotutela mediante el cual el Estado ejerce la
potestad sancionadora, pues estd (acultado para tipificar las faltas en las que
pueden incurrir los servidores publicos y los particulares que cumplen funciones

publicas, v establecer las respectivas sanciones.

En efecto, con la funcion pablica surge (1) una relacion entre el Estado y los
funcionarios v. (it} Irente al servidor que incurre en la transgresion de los
deberes propios del cargo, el derecho del primero de investigarlo y sancionarlo

disciplinariamente. L:se régimen disciplinario. por ser inherente a la mencionada

st detinicion de funcion publica fue desarrollada por la Corte Constitucional entre otras, sentencia C-631

de [vva.
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relacion juridico - laboral del servidor publico con el Estado, e¢s decir a la
funcion puablica. deberd ser de una naturaleza juridica similar a la de dicha

funcion. esto es. de derecho administrativo.,

Sobre este aspecto el profesor Uruguavoe Enrigue Sayaguds Laso, manifiesta lo

siguiente:

“La Administracion  tiene la obligacion  de  asegurar el correcto
tuncionamiento de los servidores a su cargo. Para lograrlo es menester
que pueda exigir a los {uncionarios el cumplimiento estricto de sus
deberes v eventualmente sancionar a quienes cometan faltas. Dentro del
régimen estatutario que regula la tuncion pablica, ese poder juridico es
de principio. Tal es el fundamento v tinalidad de las potestades

. . . . A e !
disciplinarias de fa administracion™ ",

De esta manera la [uncion pablica es el objeto de proteccion del derecho
disciplinario. pues este busca preservar los principios que la orientan asi como
garantizar et cumplimiento de los fines estatales™. Asi, entonces, la accion
disciplinaria se adelanta con el objeto de establecer la existencta de faltas de los
funcionarios pablicos, que se traducen principalmente, en el incumplimiento de
los deberes. ¢f ubuso o extralimitacion de los derechos v funciones, y la
incursion en prohibiciones, impedimentos, inhabilidades vy contlictos  de

intereses sin jusitlicacion alguna™*

. il derecho fundamental al debido proceso y los principios que
deben orientar el ejercicio de la funcion publica en la

Constitueion Politica de 1991

Il derecho al debido proceso en la Constitucion Politica de 1991

Dentro del titulo I capitulo T de fa Constitucion, que se refiere a los derechos

~ " RN s .
fundamentales. se¢ encuentra el articulo 29 que prevé el derecho al debido

B ratado de Derecho Administraovo, Tomo |0 Bd. Martin Bianchi Altuna.

Sivagues Tuse Enrigue.
Montevideo, Uruguay . 1986, b 325,

S Psiquio Manael Sinches Tlerrera, “dogmatioa practicable del derecho discipiinario” tercera edicion,
[diciones Nueva Juridica, 20012 piagina 33

Sverarticulo 23 de la Loy 734 e 2002,

B Articulo 29 debido process se aplicard o toda clase de actuaciones judiciales v administrativas.
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proceso, el cual se debe aplicar o toda clase de actuaciones judiciales v
administrativas=".

Por consiguiente, las actuaciones que desphegan Tas autoridades judiciales v
administrativas, debe  desarrollarse bajo la obscervancia del principio de
fepalidad. marco dentro del cual pueden ¢jercer su atribucion y, en este
contexto, sus dectsiones podran producir efectos juridicos. De esta manera, se
diferencia el imite que separa el ejercicio de una potestad legal de una decision

arbitraria o caprichosa.

Para clectos det cargo de sustitucion de la Constitucion que estamos planteando,
cobran especial importancia las garantias de (1) juez natural™'”; (ii) el derecho a
la observancia plena. total vy cabal de las formas o ritualidades o procedimientos
preestablecidos: v (1) el derecho a un proceso agil, breve y sin dilaciones
injustificadas.  Bstos aspectos  seran  desarrollados  en los  acapites

correspondientes a la premisa menor v al juicio estricto de sustitucion.

Por ahora. basta senalar que de acuerdo con el articulo 29 previamente citado,
el sujeto disciphnable debera ser imvestigado por el funcionario competente, lo
cual implica gque estainos frente a un mandato de obligatorio cumplimiento vy
que ipso fure, oxcluye la posibilidad de que quien carece de competencia
adelante  cualquier  tpo  de  investigacion, actuacion o procedimiento
disciplinario. pues lo contrario configuraria una causal de nulidad absolutla de
todo  lo actuado.  FTambién  se debe respetar  la preexistencia  de  los
procedimicentos con fundamento en los cuales se debe adelantar la actuacion

administrativa sancionatoria de manera agil v sin dilaciones injustiticadas.

Nadie podrid ser Juzgado sine conforme a leyes preesistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
compelente vy con obseryancia de la plenmitud de Tas formas propias de cada juicio. En materia penal, Ta ley
permisivi o favorable. aun cuando sea posterior. se aplicarit de preferenciaa li restrictiva o desfavorable.
Toda persana se presunie inecente nientras nese la boyva declarado judicialmente culpable. Quien sea sindicado
tiene derecho a dia detensa s i la asistencia de un abogado escogido por ¢l o de oficio, durante la investigacion
v el uzgamiento: o an debido proceso publice sin dilaciones injustificadas: a presentar prochas y a controvertir
Fas que sealleguen en su conras aimpugnar ke sentencia condenatorta, s no oser jusgado dos veces por el
mismu hecho.

Es nala, de pleno derecho. Ly prucha abtenida con violecion del debido proceso.

Uome e salwdos Lt o ditocren de 19T evtodie o o aplicable el ciompe de Tas actuaeiones
adiministrotvas vl cooccpto e delrdo procese ast coree o correlativo derecho fandamentall que st bien e
Pretapo atres labla sido et doaanphios desarrotlos nonmativos v paeisprodenciaes, no eea asta entonees
olieto do carantiy constiaoe s phes Lol e mottientos Esta abiae csioedo reservadi sélo a Tos procesos s
actuactones jorisdicciotales Dreade Leosteencen do L nueva carta polinca esie derecho ha sido objeto de un
amplio desareallo por Lo jareprelencie de o ot Constitncionad. o proposite de soaplicacion en relacion con
iy drversas atngciones e pronuneie s Ad Tribunal en Sentencia - 280 de 20138,

7 La Corte Constitucional ba sefaledo que ol jues natural e, “aquel a quien la Constitucion o la ley le ha
atribuido ¢l conacimiento de un determinade asunta™, Asi se pronancio. entre olras, en seittencia C- 757 de

2013,
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Los primcipios que deben orientar ef ejercicio de la funcion puablica

e la Constitueion Poliviesn de 1991

Como ya se anticipo, la funcicn pablica estd orientada al cumplimiento de los
Imes estatates. e aht que su correcto ejercicio sea un pilar esencial de la

Constitucion.

Asi. el articulo 209 de Ta Carta Politica de 1991 preceptia que “la funcion
administrativa esti al servicio de los intereses generales vy se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, morahdad, eficacia, cconomia,
celeridad, mparcialidad v publicidad. mediante la descentralizacion, la

defegacion y la desconcentracion de funciones™,

Agrega la disposicion gque “las autoridades adminstrativas deben coordinar sus
actuaciones para ¢l adecuado cumplimiento de los fines del [stado. La
adiministracion publica, en todos su ordenes, tendra un control interno que se

. . . . - INRNT
cjercerd en los términos que sefade la Ley ™!,

tal como lo cnunciamos previamente, el derecho disciplinario se erige como
una garantia para el adecuado ejercicio de la funcion pablica “"que debe en todo
caso ser resguardada de actos o comportamientos contrarios a los deberes y
prohibiciones de fos servidores pablicos asi como al régimen de inhabilidades,
mcompatibilidades v contlictos de intereses que se predica respecto de ellos y
que pueden Hegar o afectar el correcto tuncionamiento de las instituciones

estatales v/o la consecucion de sus fines.

S Constitucion Palitica, articula 204,
S Recudrdese que el articuto 124 de Lo Constitucion Politica de 1991, preve que “la Leyv determinara la

respansabtlidad de Tos servidores publices v la manera de hacerta efectiva™.
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. Frenvisa mener: el articulo 19 del Acto Legislativo 02 de 2105y en
especial su  paragrafo transitorio 1° sustituye el derecho
fundamental 2| debido proceso v ¢l mandato constitucional que
establece fos principios que deben orientar el ejercicio de la
funcién pubiica, o cual es el objeto de proteccion del derecho

discipliinario

i Sastitucion del derecho fundamental al debido proceso

Fn relacion con ¢l tema del control discipliario de los {uncionarios y
empleados publicos que integran la Rama Judicial, resulta importante que
ademas de la ausencia de unidad de materia sobre el particular, ¢l articulo 19
del acto legislativo adolece de serios vacios con relacion con la transicion
(pardgrafo transitorio 12}, To cual transgrede el derecho fundamental al debido

proceso, pilar esencial de la Constitucion Politica de 1991,

Particularmente. ¢sa disposicion desconoce las garantias del juez natural, el
derecho a ser jurzgado con tundamento en un procedimiento previamente
establecido v Ta garantia de que el proceso se tramitara de mancera agil y sin
dilaciones mjustiticadas. respecto de los empleados de la Rama Judicial que
venian siendo mvestigados por Entidades vy funcionarios distintos al Consejo

Superior de la Judicatura.

Fn efecto, con la reforma de equilibrio de poderes v reajuste institucional, el
constituvente derivado olvido que si bien el Consejo Superior de la Judicatura
— Sala Jurisdiccional Disciphinaria ejerce el control disciplinario de caracter
jurisdiccional respecto de los funcionarios de la Rama Judicial, entendiendo por
tales a los jueces. magistrados v fiscales en los términos del articulo 125 de la
Ley 270 de 19967 los enpleados de esa rama del poder tenian un régimen
disciplinario distinto. de caracter administrativo, sujeto al control disciplinario
preferente de la Procuraduria General de la Nacion, que fue modificado con la

retorma.

Fn ese contexio. la Direccion de Control Disceiplinarto de la Fiscalia General de

[a Nacion venia ejerciendo el control disciplinario de naturaleza administrativa

TUATtculo 125, Do los servidores de da Rama Judicial seean T naturaleza de sus funciones, Tienen la calidad
de funcienarios los Magistrados Je bias Corporaciones Judiciales. Tos Jueces de ta Repablica y los Fiscales. Son
vinpleades Lis dens personas que ocupen cargos en las Corporaciones y Despachos Judiciales v en los organos
yoentidades administrativas de Tarama judicial. La administracion de justicia os un servicio publice esencial.
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de tos empleados de la Entidad™™". varios jueces y magistrados tramitan procesos
disciplinarios de la misma naturaleza en contra de los empleados que estan a su
cargo™ = v la Procuraduria General de ta Nacion, en ejercicio de su poder
disciplinaric preferente, ha  asunndo  algunas  de  las  investigaciones

disciplinarias (administrativas) contra empleados de la rama judicial®,

En ese orden de ideas. como guiera que el pardagralo transitorio 19 del articulo
19 del Acto Legistativo que se demanda en esta oportunidad, sélo se refiere a
los procesos disciplinarios que estan a cargo del Consejo Superior de la
Judicatura v establece que los mismos continuaran tramitindose por esa entidad
mientras se posesionan los magistrados de la Comision Nacional de Disciplina
Judictal, queda un enorme vacio en relacion con la competencia para conocer
los procesos disciptinarios que actualmente se estan adelantando en contra de
los empleados de Ta Rama Judicial del poder pablico en la Direccion de Control
Disciplinario de la Fiscalia General de la Nacion y en otras entidades. No se
establece con tu claridad exigida qué autoridad serd la encargada de tramitarlos
desde Ta entrada en vigeneia del Acto ] egtislativo 02 de 2015 v hasta que se

posesionen los magistrados de Ta Comision Nacional de Disciplina Judicial.

Para deswrrollar este aspecto nos referiremos brevemente al panorama del
régimen disciplinario de los servidores pablicos antes de la entrada en vigencia
del Acto Fegislauvo N° 02 de 2015, a los cambios que sobre el particular
introdujo esta reforma. a las deficiencias en el régimen de transicion contenido
en el parderato vansitorio 17 del articulo 19 jhidenm y concluiremos que las
mismas transgreden las siguientes garantias derivadas del derecho fundamental
al debido proceso: (1) juez natural, (i) el derecho a ser juzgado con fundamento
en un procedimiento previamente establecido v (i) la garantia de que el
proceso se tramitard de manera agil y sin dilaciones injustificadas; todas ellas
respecto de los empleados de la Rama Judictal que venian siendo investigados

por entidades v funcionarios distintos al Consejo Superior de la Judicatura,

S Lsa Direccian tiene aproximadamente 300 procesos 4 s cargo.

Loy fueces v magistrdos, quicnes son destinatarios det control disciplinario jurisdiecional, tenian —antes de
ta relorma de equilibrio de poderes-, asignada T potestad de investigar voosioes del caso, sancionar a los
empleados que estin a sucargo. en Jos terminos de o dispueste en articulo 1135 de o Ley 270 de [99%6
“Lstatutaria de L Administracion de fustio™

S Los ctiales asciciden @ un numero de 88 procesos. de acuerdo con upi reciente estadistica enviada por esa

Eotidad o fa Fiscaha General de kit Nacion,
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Panorama del régimen disciplinario de los servidores publicos
anterior o la entrada en vigencia de la reforma de equilibrio de

poderes v resjusie institucion:sd

[Del texto de la Constutucion Politica de 1991, antertor a las moditicaciones

e

mtroducidas por el Acto Legislativo 02 de 2015, se desprenden dos tipos de
33 e ]
(i} el general”™!, de naturaleza  administrativa-

regimenes  disciplinarios:
sancionatoria®™, aplicable a guienes ejercen funciones publicas, a cargo del
Procurador General de la Nacion v de las Personerias  Istritales v
Municipales. ™ sin perjuicio de las facultades que en esta materia tienen las
olicinas de control disciplinario mterno v de la potestad disciplinaria que
ostentan clertos funcionarios; v, (i) ¢l otro, mas especilico, con caracter

jurisdiccional=” del cual eran destinatarios los funcionarios de la rama judicial.

[:ste ultime, exstaba a cargo del Consejo Superior de la Judicatura — Sala
Jurisdiccional Disciplinaria v de sus respectivas Seccionales, Entidad que debe
investigar v. st es del caso, sancionar a los funcionarios publicos de la rama
judicial, es dectr o los jueces, magistrados v fiscales, tal como lo prevé el

articulo 125 de Ta Ley estatutaria de la admimistracion de justicia.

Los demds empleados de esa rama del poder, eran destinatarios del régimen
disciplinario general, de naturaleza administrativa, que se aplica al resto de

servidores publicos ™",

T Se precisa que ol regimen disciphnario gue denvminamos “zeneral” tiene algunas particularidades frente a
determinados erupos de fancionarios voer, quicnes integra la fiierza pablica. Sin embargo, no es el objeto de
este ulicio abordar en detalle las partculardades det régimen disciplinario general, simo mas bien mostrar ¢l
panorama det tema ante L reformi de equilibrie de poderes y reajuste institucional que eliming la
competencia que sobre Lrmateria vieae cjerciendo Ly Phareceion de Contrel Disciplinario de la Fiscalia
General de la Nacion,

TN Este guiere decir que las decisiones que adopten dentro de Jox procesos disciplinarios a su carge la
Procuraduria Generaf de Ta Nacion. las oficinas de control disciphnario interno de las demas Entidades y/o los
funcionarios con potestad disciplinaria: constituven actos sujetos al control de Tegalidad de L jurisdieeion de
lo contenciuso adimmistratis o

0 Entidades gue tivne o poder disciplinario prefesente,

s dedir que Tas decisiones proferidas por el Consejo Superior de la Judicatura v sus Scecionales en gjercicio
de su potestad disciplinaria, al ser de naturalesa judicial. no son susceptibles del control de legalidad que ejerce
la jurisdiccion de lo contenciose adminstrative, Asi lo preceptia el articulo 111 de Ja ey Estatutaria de la
Administracion de Justicia

T Se exceptian de este rezimien genenitl, las seryvidores pablicos que tiene fuero: el Presidente de la Republica,
Fiscal General de o Nacion v Tos magistrados de las Altas Cortes Gawt, 1740 178 CP0h
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Cambios gue introdujo el Acto Legislativo 02 de 2015 frente al

régimen diseiplinario de los servidores puablicos

-1 relacion con el control disciplinario, la nueva reforma constitucional preve
en ¢l articule 19 que la Comision Nacional de Disciplina Judicial ejercera la
funcion jurisdiccional disciplinaria sobre los funcionarios v empleados de la
Rama Judicial v serd la encargada de examinar la conducta y sancionar las faltas
de los abogados en ejercicio de su profesion, en la instancia que senale la ley,

sabvo gue esta funcion se atribuva por la ley a un Colegio de Abogados.

Notese que con el nuevo acto legislativo, la Comision Nacional de Disciplina
Judicial no solo viene a reemplazar funcionalmente a [a Sala Disciplinaria del
Consecjo Superior de la Judicatura, eliminada con la reforma, sino que ademas
asume la competencia para ivestigar v osancionar disciplinariamente -con
caracter jurisdiccional®™-, a todos los empleados de la Rama Judictal* -ya no

solamente a los funcionarios-.

[:n ese sentido, a partir de Ta vigencia de la reforma de equilibrio de poderes y
reajuste institucional, continttan los regimenes disciplinarios  previamente
explicados: el general v el aplicable a los funcionarios de la rama judicial, con
la novedad de que este Gltimo se extiende también a todos los empleados de esta
rama, quienes estaran sujetos al control de la recién creada Comision Nacional
de Disciplina Judicial v, por tanto, va no serin destinatarios del régimen general
de naturaleza administrativa, aplicable a los demas servidores pablicos sin

fuero.

.o anterior tene varias consecuencias, pues el acto legislativo suprime la
potestad disciplinaria que estaba asignada a jueces y magistrados respecto de
sus  empleados™!,  quienes  ahora  seran  investigados  y  sancionados
disciplinariamente por la citada Conmision 'y deja sin la atribucion mas

importante™ u la Direccion de Control Disciplinario de la Fiscalia General de

s dedir que las decisiones que en materiadisciplinaria adopte ol Comision Nacional de Discipling Judicial.
al tener naturaleza jurisdiccional. no tendrin posibibidad de ser controbadas por ta jurisdiceion de lo contencivso
administrativo ¢art, THE de la ey 270 de 19960, comuo s ocurre con s gque adopte [a Procuraduria General de
la Nactan, Las olicinas de contral disciplinario interno y o fos demds Tuscionarios con potestad disciplinaria, lus
cuatles tienen vardeter adninisirative

s dectr a oy dosas personas gue octpen cargos cn las Corporaciones v Dlespachios Judiciales v en los
vreanos v erdidades cdlninisieativas de fa Rama Jediciad tArt 125 Tey 270 de 1990,

SN erarticulo T3 de L Ley 270 de 1996, _

2 Las bincienes de La Diveceion de Contral Disciplinario de T FON estan previstas enclaniculo 14 del Decreto
016 de 2014,
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la Nacion que venia cjerciendo fa potestad  disciphinaria respecto de los

cmpleados de Ta ntidad.

Deficiencias en el régimen de transicion contenido en el pardgrafo

transitorio {° del articulo 19 del Acto Legisiativo 02 de 2015
Bl opardgrato tansitorio 17 del articulo 19 del Acto Legislativo 02 de 2015
cstablece varias reglas en aras de la transicion relacionada con las competencias
de cardcter disciplimario a saber: (1) los Magistrados de la Comision Nacional
de Disciplina Judicial deberan ser elegidos dentro del ano siguiente al entrada
en vigencia del acto legislativo de reforma de equilibrio de poderes y reajuste
institucional: (1) una vez posesionados dichos funcionanos, sera esa nueva
Entidad la que asumird todos Tos procesos disciplinarios que estaba conociendo

fa Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura;

(i) los actuales magistrados de ta Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura, ejerceran sus lunciones hasta el dia que se posesionen
fos miembros de la Comision Nacional de Disciplina Judicial, y continuaran
conociendo de los procesos que tienen a su cargo hasta tanto no entre en
funcionamiento la nueva Comision: vy 1 as Salas Disciplinarias de los Consejos
Seccionales de la Judicatura seran transtormadas en Comisiones Scecionales de
isciplina Judicial; v vy se deben garantizar los derechos de carrera de los
Magistrades v empleados de las salas disciplinarias de los Consejos Seccionaies
de la Judicatura quicnes continuaran conociendo de los procesos a su cargo, sin

solucion de conunudad.

Del texto de la citada disposicion, se advierte que aunque la misma trata de
introducir la transicion trente a las nuevas competencias en materia disciplinaria
que asumird fla Comision Nacional de Disciplina Judicial, adolece de graves
deficiencias v vacios que atentan contra ¢l derecho fundamemal al debido
proceso de los empleados de la rama judicial gque estin siendo investigados
disciplinariamente pues: (i) no precisa queé pasa con los procesos disciplinarios
que estan adelantandose actualmente en contra de los empleados de la rama
judicial y que tienen a su cargo tanto la Direccion de Control Disciplinario de
la Fiscalia General de la Nacion, como los Magistrados v Jueces respecto de sus
empleados: (i1} tampoco resulta claro quidn serd el competente para iniciar
procesos disciplinarios contra los ewmploados de fa Rama Judicial mientras se

posesionan los miembros de la Comision Nacional de Diseiplina Judicial, o para
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dar tramite a las quejas disciplinarias que se promuevan entre el lapso
comprendido desde que entro en vigencia el acto legislativo y hasta que se

poscsionen los micmbros de ta Comisidon Nactonal de Disciplina Judicial.

I'n suma, pareciera que el legislador, al aprobar la disposicion relativa a la
transicion. no wvo en cuenta que ademas del Consejo Superior de la Judicatura
-que  tiene  competencia para investigar yoosioes  del caso sancionar
disciplinariamente a los funcionarios de la rama judicial-, existen funcionarios
de esa rama del poder publico con potestad disciplinaria respecto de sus
empleados v que existe la Direccion de Control Disciplinario de la Fiscalia
General de o MNacion, encargada de tramitar procesos  disciplinarios de
naturaleza administrativa en contra de los empleados de la Entidad, pues no

previo la transicion frente a estos.

Las deficiencias del paragrafo transitorio 1° del articulo 19 del Acto
Legislative N° 02 de 2085 desconoecen varias de las garantias
derivadas del devecho fundamental al debido proceso respecto de los
empleados de la Rama Judicial que venian siendo investigados por
Entidades v funcionarios distintos al Consejo Superior de la

Judicatwrs

De acuerdo con lo expuesto anteriormente. el paragrafo transitorio 1° del
articulo 19 del Acto Fegislativo N” 02 de 2015 sustituye las siguientes garantias
derivadus del derecho fundamental al debido proceso: (1) juez natural, (i) el
derecho a ser jurgado con fundamento en un procedimiento previamente
establecido y (1} lu garantia de que el proceso se tramitara de manera agil y s
dilaciones injustiticadas: todas ellas respecto de los empleados de la rama
judicial que venian siendo investigados por Entidades y Tuncionarios distintos

al Consejo Superior de la Judicatura.

[ garantia del juer natural

Comoquicra que ¢l pardagrafo transitorio 17 del Acto Legislativo 02 de 2015 no
previo qué pasa con los procesos que actualmente estin en tramite contra los
empleados de la Rama Judicial mientras se posesionan los magistrados de la
Comision Nacional de Disciplina Judicial, los mismos quedan en una

incertidumbre en relacion con el tuncionario competente para conocer de los



Poder Pablico pues, como lo explicaremos mas adelante, las normas de

competencia no adimiten interpretaciones analogicas.

Las woruias de competencia son de orden publico v guardan una
estrecha relacion con el principio del juez natural, derivado del

derecho ad debido proceso

No es posible afirmar (1) que la Dareccion de Control Disciplinario de la Fiscalia
General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion y los demas
funcionarios de la rama judicial con potestad disciplinaria deben conservar la
facultad de conocer los procesos disciphinarios que estd adelantando contra los
empleados de esa rama del poder publico mientras se posestonan  los
magistrados de ta Comision Nuacional de Disciplina Judicial, o (1) que el
Consejo Superior de la Judicatura debe asumir el conocimiento de los mismos
hasta que entre en tuncionamicnto o aludida Comision pues ello podria
traductrse en nulidades procesales por falta de competencia de los asuntos que
estan tramitando. Ln efecto. ¢l numeral 19 del articulo 143 de la Ley 734 de
2002, establece que es causal de nulidad del proceso disciplinario “la falta de

competencia del funcionario .

Lo anterior sise tiene en cuenta que tas normas de competencia no son
susceptibles de mterpretacion analogiea, pues las mismas son de orden
publico™! deben estar expresamente consignadas en la Constitucién o en la
ey, maxime si se considera que esta involucrada la garantia del juez natural*®
de quienes estin siendo procesados disciplinariamente, la cual se deriva del

derccho fundamental al debido proceso (art. 29 C.P.).

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha precisado que la competencia, por
tratarse de una atribucion reglada, emanada de la funcion publica de administrar
justicia, se cncuentra limitada por el orden juridico preestablecido vy,

4 sobre el particular, T Sulia Plena de lo Contenciose Administrative del consejo de Estado, en sentencia de 7
de diciembre de 20100, Radicacion numera: O8OOT-23-31-006G-2009-00019-02(11) C.P. Enrique Gil Botero,
considera ue Tl competencia constituy ¢ una materia de orden pablico que el Juez (unipersonal o colegiado)
s¢ encuentra compelido o veriticar, en cadi caso concreto, sin gue su decision de fondoe dependa de o alegado
en el respectivo recurse. Lo electo, B competenci funcional, es decir, o asignada al funcionario judicial
encargado de resolver L contraversig o es susceptible de sancamiente en los wérminos del inciso final del
articule T4 del CP.C L por consiguiente. el praver v principal Hamado a o verificacion de que el proceso no
adolescade vicios es el Juez rardn por la que. en todo proceso. siempre estara compelido a verificar fos aspectos
formales que eviten eventaales vicros o irregularidades, masime si lus posibles alteraciones procesales estdn
relacienadas con L pumsdiceion o T competencia, aspectos esenciales de Ty administracion Jde justicia. .Y

UTNegun esta garanlia, Cnedie paede ser fuzgoddo sino wite faez o tribioral competente ™
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mismos en el eniretanto. circunstancia que amenaza la garantia procesal del juez

natural, dado ¢l efecto general inmediato de las normas procesales.

A pesar de las deficiencias en la redaccion del paragrafo transitorio 19 del
articulo 19 del Acto Legislativo en comento, ¢s claro que como esa reforma
constitucional entrd a regir a partir de su promulgacion®™, la Direccion de
Control Disciplinario de la Fiscalia General de la Nacion, los funcionarios con
potestad disciplinaria v la Procuraduria General de la Nacion en uso del poder
disciplinario preferente. perdieron competencia para continuar con el tramite de
los procesos disciplinarios que adelantaban contra empleados de la Rama
Judicial, pues la misma quedo asignada a la Comision Nacional de Disciplina

Judicial.

I:] constituvente derivado tampoco previo qué autoridad es la competente para
iniciar los procesos disciplinarios en contra de los empleados de la Rama
Judicial o para dar tramite a las quejas disciplinarias que contra los mismos se
promuevan desde que entrd en vigencia el Alto Legislativo y hasta que se

posesionen los magistrados de Ta Comiston Nacional de Diseiplina Judicial.

Micntras tal Comision no enire en funcionanuento, la disposicion acusada no
previo qué attoridad es la competente para seguir conociendo de tales procesos
o para nuciar los nuevos, con el agravante de que varié el régimen disciplinario
de los empleados en comento pues este paso de tener una naturaleza
administrativa, o ser de caraeter judicial, lo cual desconoce la garantia del juez

natural.

[-n este punto. se resalta que L Direccion de Control Disciplinario de la Fiscalia
Gieneral de la Nacion ni la Procuraduria General de la Nacion tienen
atribuciones  jurisdiccionales,  sino que  sus  decisiones son  de indole
administrativa, v no las podrian asumir sin previa facultad constitucional o
legal, dado el cardcter esencial v publico de la administracion de justicia, v la
prohibicion constitucional que tienen los funcionarios de extralimitarse en el

cjercicio de sus tunciones (art. 6 C.P.).

Tampoco puede inferirse del texto del paragrafo transitorio 1 del articulo 19 del
Acto Legislativo 02 de 2015, una interpretacion en el sentido de que le
corresponde al Consejo Superior de la Judicatura asumir el conocimiento de los

procesos disciplinarios adelantados contra empleados de la Rama Judicial del

R los terminos de lo dispueste enc el inciso haal del articuto 26 de fa reforma Constitucional,
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principalmente, por los valores, principios, derechos v garantias que identifican

al actual Estado Social de Derecho™"".

La garantia en comenio al hacer parte del contenido del derecho fundamental del
debido procesae, que es un pilar esencial de ta Constitucion Politica, no puede ser
desconocida ni siquicra transitoriamente y menos aon por el constituyente
derivado so pena de que una atectacton del derecho al debido proceso que intente
introducir, sca expulsada del ordenamiento juridico por sustitucion de la

Consotucion. kil como debe ocurrir en este ¢aso.

a garantin de gue el proceso se framitard de manera dgil y sin

ditaciones mnjuastificadas

Los vacios en relacion con la competencra para conocer de los procesos
disciptinarios gue actualmente se estin adetantando en contra de los empleados
de la rama judicial v opara iiciar fos nuevos procesos en contra de tales
servidores oGbiicos mientras se posesionan los Magistrados de la Comision
Nacional de Disciplina Judicial, genera una incertidumbre tal que ademas de
vulnerar el derecho al debido proceso de los empleados de la rama judicial que
estan siendo procesados, atecta el correcto funcionamiento de la msttuciones
publicas encargadas del ejercicio de la potestad disciplinaria, pues ante ¢l vacio

en LS COmpetencias se presentara un caos intermstituctonal.

l.o anterior se traduce en una violacion a la garantia de que el proceso se debe
tramitar sin dilaciones injustificadas. pues la ausencia de claridad sobre la
competencia, trae aparejada la paralizacion de los procesos disciplinarios que
actualmente se estan adelantando en contra de los empleados puablicos de la
rama judicial. ¢n perjuicio de su derecho tundamental al debido proceso.

[n este sentido. el pardgrafo transitorio 1 del acto legislativo 02 de 2015,

también sustituve la constitucion.

ii. Sustitucion de los principios de deben orientar el correcto

funcionamiento de ta funcion piblica

En el acapite correspondiente a la premisa mayor del presente cargo,

establecimos que el correcto ¢jercicio de la funcion publica es uno de los pilares

= B

“Sobre ol particulae. ver L Sentencia | 737 de 2009,
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esenciales de la Consttucion pues aquella esta encaminada al logro de los tines
del stade. e ahi la importancia del derecho disciplinario, cuyo objeto es
proteger ¢l adecuado ejercicio de la tuncion piblica, de la cual depende la
satisfuccion del mnterés general, fa proteccion de los derechos y garantias de los
ciudadanos v la adecuada v efectiva prestacion del servicio publico.

[0 ese orden, pardgrafo tansitorio 1 del articulo 19 del Acto Legislativo 02 de
2005, genera una especie de Uimpunidad disciplinaria® que desconoce los
principios de deben orientar el ejercicio de la funcion publica, pues deja un
vacio temporal de competencia para asumir el conocimiento de los procesos gue
actualmente estan en curso en contra empleados de fa rama judicial v/o para
iniciar nuevos procesos en contra de ellos o dar tramite a las quejas
disciplinarias que. contra los mismos empelados, se presenten desde que entro
en vigencia ¢l Acto egislativo 02 de 2015 v hasta que se posesionen los

miembros de la comision Nacional de Disciplina Judicial.

Tal conclusion se agrava con el hecho de que la accion disciphnaria esta sujeta
a un térmmo de prescripeion. establecido como desarrollo de la garantia ser
Juzeado dentre de un plazo razonable, término que sigue corriendo y que puede
desembocar en la impunidad de ciertas conductas que constituyen  faltas
disciplinarias cometidas por empelados de la rama judicial, en desmedro del
correcto ejercicio de la funcion publica, pilar esenctal de la constitucion y det

['stado mismo.

¢ Andlisis estricto de sustitucion. El articulo 19 del Acto Legislativo 02
de 2015, particularmente ¢l paragrafo transitorio 1, es incompatible
con el derecho fundamental al debido proceso y al mandato
constitucional que establece los principios de que deben orientar el

ejercicio de la funcion priblica.

[.a Constitucion Politica de 1991, contiene pilares esenciales que, de acuerdo
con la jurisprudencia de Ta Corte Constitucional previamente citada, no pueden

ser sustitutdos por el constituyente derivado.

Dentro de esos elementos estructurales fundamentales de la Constitucion, se
encuentra el derccho al debido proceso. el cual es de meridiana importancia en
toda sociedad democratica v en cualquier stado de derecho, en tanto constituye

un limite a las arbitrariedades v abusos en el ejercicio del poder.
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Del derecho en comento se desprenden a su vez, una serie de garantias que
integran su contenido, tales como (i) ¢l derecho a ser juzgado por el Juez o
Tribunal competente. (1) ¢l derecho a ser juzgado con tundamento en un
procedimiento previamente establecido v (in) la garantia de que el proceso se

tramitard de manera dgil v sin dilaciones injustificadas.

Tales prerrogativas fueron sustituidas por ¢l constituyvente derivado a traves del
articulo 19 v en especial con el pardgralo transitorio 1 de esa disposicion
contenida en el Acto Legislativo G2 de 2013, pues de un lado, suprimio la
competencia que venian ejerciendo la Direceion de Control Disciplinario de la
Fiscalia General de la Nacion. algunos funcionarios de la rama judicial ¥y la
Procuraduria General de la nacion en ejercicio de su poder disciplinario
preferente, para adelantar investigaciones disciplinarias en contra de empleados
de la rama judicial gquienes, antes de la entrada en vigencia de la reforma
constitucional demandada, tenian un régimen disciphnario distinto. Y, de otro
lado, no establecio quién ejerceria tal atribucion a partir de que entro en vigencia
el citado Acto Legislativo v hasta que se posesionen los Magistrados de la

Comision Nacional de Disciplina Judicial,

b ese orden, ¢l paragrafo transitorio del articulo 19 del Acto Legislativo 02 de
2015, pracucamente dejo sin juez natural a los empleados de la rama judicial
que actualimente estan siendo investigados disciplinariamente por las entidades
antes mencionadas. v dejo en completa inceridumbre la competencia para
iniciar nuevas myvestigaciones disciplinarias en contra de los mismos o para
darle ramite a las nueva quepas que se promuevan respecto de ellos.

Adicionalmente. ¢l constituyente  derivado, al judicializar el régimen
disciplinario de tos empleados de la rama judicial, sustituy6 el derecho al ser
juzgado conforme a un procedimiento previamente establecido, el cual integra
el contenido del debido proceso ~-pilar esencial de la Constitucion-, respecto de
los empleados de la rama judicial que actualmente estan siendo investigados
bajo un régtimen disciplinario de naturaleza administrativa, que ahora pasa a ser
de indole jurisdiccional, lo que implica un cambio sustancial en la ritualidad de

los juicios v en las disposiciones que regulan su tramite.

El pardgrafo transitorio del articulo 19 de la retorma de equilibrio de poderes y
reajuste institucional, también sustituva la carantia de ser juzgado en un plazo
razonable v sm dilaciones imjustificadas. pues los vacios de los que adolecen en

relacion con las competencias para contimuar con el tramite o adelantar nuevos
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procesos disciplinarios en contru de los empleados de la rama judicial se traduce
en una paralizacion de los procesos en curso v del ejercicio de la accion
disciplinaria. en desmedro de los derechos fundamentales de los citados

funcionarios involucrados en investigaciones disciplinarias.

Otro de Tos pilares esenciales de la Constitucion Politica de 1991, es el correcto
ejercicio de la funcion pablica, pues esta es el mecanismo para alcanzar los fines
del Estado v por ende, debe estar orientada por los principios de igualdad,
moralidad, cficacia, cconomia, celeridad, imparcialidad v publicidad, en los
términos de o dispuesto en el articulo 209 superior.

A su turno, el derecho  diseiplinario,  constituye  en una  herramienta
indispensable para la proteccion del correcto ejercicio de Ta funcion puablica, la
cual deviene en el bien juridico que esa vama del derecho pretende proteger
para, de este modo. ascgurar la consecucton de los fines del Estado, la
materializacion de los derechos v garantias de los ciudadanos y la proteccion

del mterés general,

e ese modo. fos vacios que en ¢of tema de competencias para adelantar los
procesos disciplinarios en contra de los empleados de Ta rama judicial desde que
entro en vigencia el Acto Legislativo demandado v hasta que se posesionen los
Magistrados de la Comision Nacional de Disciplina Judicial, contiene el

pardgrafo transitorio 17 del articulo 19 de la relorma constitucional censurada,

[

correcto ejercicio de la tuncion plblica como pilar esencial de la Constitucion.

generan una especie de impunidad disciplinaria” que viene a sustituir el

I electo, al no tener clara al competencia atudida y ante la inminencia del
(¢rmina de prescripeion dentro del cual se debe ejercer la accion disciplinaria,
el correcto ejercicio de la tuncion publica se encuentra gravemente vulnerado o
“sustitnideo T pues las conductas que atenten contra ella quedan en  la
incertidumbre  derivada de no tener clara qué autoridad debe asumir la
competencia para continuar ¢l trdmite o para iniciar procesos disciplinarios
contra los empleados de la rama judicial desde que entrd en vigencia el Acto
Legislativo 02 de 2015 v hasta que se posesionen los micmbros de la Comision

=

Nacional de Disciplina dudicial.
De o antertor queda claro. entonces que las disposiciones sobre la competencia

transitoria para asumir el conocimiento de los procesos disciplinarios contra los

funcionarios v empleados de la rama judicial. sustituyen dos pilares esenciales
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de la Constitucion: el derecho fundamental al debido proceso y los principios
que deben orieniar el ejercicio de [a tuncion pablica, razon por la cual el articulo
19 del Acto tegislatvo G2 de 20015 v oen especial, el pardgrafo transitorio 1,

debe ser declarado inexequible.

5. Conelosioaes del cargo

- 1 Congreso de la Republica desconocio el principio del Estado de
Derecho con o creacion de la Comision de Aforados para juzgar a los
magistrados de las altas cortes v al Fiscal General de la Nacion, va que no
establecid nineun tipo de controi para T investigacion v acusacion que hace la
Comision de Atorados. Bl principro del Listado de Derecho establece que todas
las actuaciones del frstado deben estar regladas, y al no consagrar ningun tipo
de control sobre las actuaciones de la Comision de Aforados, el legislador

termind por consagrar la arbitraricdad donde debe primar el derecho.

Asimismo, el constituvente derivado termind por establecer una concentracion
asu favor, pues al tener fa potestad para escoger a los miembros de la Comision
de Alorados, lerminé por convertirse on juez v parte, va que al escoger a los
comisionados designa al ente investigador de los que serdn sus jueces, v
conserva ¢l poder para disciplinar a esa misma institucion. Por tanto, el sistema
de pesos v contrapesos se rompe, pues el Congreso nonima v a la vez disciplina
a la Comision de Atorados, to cual genera un desequtlibrio de poder a favor de

la Rama Legislativa.

Por Gltimo, la eliminacion del antejuicio politico para los magistrados de las
altas cortes v el Fiscal General de la Nacion desconoce la division de poderes,
que se instituyd con el fin de que el poder politico controle al poder politico. El
juicio  politico  es  una institucion - que  expresa esta maxima - del
constitucionalismo, pues el legislativo tiene la potestad de disciplinar tanto al
Presidente como a los miembros de la rama judicial. La Comision de Aforados,
al convertirse en una institucion que no pertenece a ninguna rama del poder
publico, termina por obtener competencias que solo pueden tener los organos
politicos de la Constitucion, que son los Gnicos que pueden controlarse entre si,

v ser organos de cierre.

bEn consecuencia, en las pretensiones de esta demanda se solicitara la
declaratoria de mexequibilidad de los articulos 5, 7% v 87 del Acto Legislativo
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02 de 2015, porque con su adopeion el Congreso de la Republica desconocio
tres pilares fundamentales de 1o Constitucion Politica, situacion que implica que

el Legislador excedio sus facultades de reforma v sustituyo la Constitucion.

- Por otra parte. el Congreso de la Republica sustituvo el principio del debido
proceso con la regulacion transitoria del régimen disciplinario de los empleados
de Ta Rama Judicial, va que desconocio los componentes de este derecho a ser
Juzgados por un jucz competente. con base en un procedimiento previamente
establecido v mediante un proceso sin dilaciones injustificadas. Ademas, esta
regulacion transitoria genera vacios normativos que no pueden ser completados
a partir de interpretaciones analogicas v que afectan el ejercicio de la tuncion
administrativa con base en los principios de la tuncion administrativa, situacion

que igualmente sustituve la Constitucton.
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IV, CONCLUSIONES GENERALES

A, Vulreracion de los primcipios de consecutividad e identidad flexible
en ¢l tramite del nuevo modelo de investigacion y juzgamiento de
altos funcienarios del Estado, en {a extension del periodo de los
actunfes magistrados de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de {a Judicatura, en ¢l sistema transitorio de
investigacion v acusacion de los altos funcionarios del Estado y en el
sistemu transitorio de gobierno y administracion judicial

I Il Congreso de la Republica vulnerd los principtos de consecutividad e
identidad flexible durante el wamite de los articulos 77, 87 y 9% del Acto
Legislative 02 de 2015, af haber finalmente incorporado en el texto
constitucional una estiuctura de tuero constiucional v de procedimiento de
investigacion v ojuzeamiento de altos funcionarios del Estado, notablemente
diferente al que habia sido estructurado a lo largo de los primeros cuatro debates

del tramite legislative,

Concretamente, Ta exclusion de la participacton de fa Rama Legislativa dentro
del proceso de determinacion de responsabilidades penales de los altos
dignatarios del Estado ocurnida en la segunda vuelta, implico la eliminacion de
uno de los rasgos definitorios del modelo de jusucia foral aprobado en los
primeros cuatros debates. Naturalmente, un procediniento de juzgamiento que
estiblece Ta nmiposibilidad de ejercer la accion penal en contra de los aforados
constitucionales sin haber surtido una instancia previa de control politico —como
el aprobado en primera vuelta— es, por las razones que aqui se han expuesto, un
modelo radicalmente distinto de aquel que solo le otorga un tratamiento
puramente juridico-penal a fa persecucion judicial de los altos funcionarios del
Estado. De ahi que se considere que se esta frente un vicio de forma que da
lugar a la declaratoria de inexequibitidad de los articulos del acto legislativo 02
de 2013 atinentes al nuevo proceso de investigacion y juzgamiento de los altos
funcionarios del Estado,

2. Por otra parte. resubta claro que el Congreso de la Republica aprobo a
Gltima hora un beneticio personalisimo gue no habia sido objeto de discusion y
aprobacion a lo largo de todo el ramite legislativo. Bajo el ropaje aparente de
fijar una formula de transicion de funciones de una mstitucion a la otra, se

mtradujo en el texto constitucional una prerrogativa subjetiva consistente en la
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extension del periodo del cargo de los actuates magistrados de la Sala
Jurisdiccional del Consejo Supertor de la Judicatura. Con ello, se cred v se le
dio status consttuctonal a una prerrogativa juridica cuyos tunicos y exclusivos
destinatarios son quienes al dia de hoy ostentan ¢l cargo de magistrados de la

mencionada corporacion judicial.

A partie de L reconstruccion del debate parlamentario. se encuentra que en
algunas instancias del tramite legislativo el Congreso de la Republica aprobo,
como medida de tansicion, la prolongacion temporal de las  funciones
disciplinarias en cabeza de Lo insritneion Consejo Superior de la Judicatura,
mientras entraba en funcionanuento fa Comision Nacional de Disciplina
Judicial. Smembargo, cosa totalmente distinta fue la de optar —-como finalmente
se hizo por prorrogar la competencia temporal va no en favor de la institucion
originalmente encargada, sino directanmente de los actuales integrantes de la

mismal.

Lina medida de ransicion de esas caracteristicas deja de ser simplemente una
forma de llevar a cabo en la practica un desplazamiento de tunciones de una
corporacion o otra, v deriva principalmente en la consagracion de un beneficto
personal que, por su entidad vy envergadura, merecia haber sido discutido a lo
fargo de las dos rondas legislativas. Al no haberlo hecho asi, el Congreso
vulnero el principio de consecutividad y, al nusmo tiempo, desconocio el
principio democriatico v ode peneralidad ¢ imparcialidad de las normas
constitucionales.

3 Por otra parte, respecto del paragrafo transitorio del articulo 87 del Acto
[Legislativo 02 de 2015, en la segunda vuelta del tramite Tegislativo se introdujo
un cambio esencial que no tiene relacion de conexidad con lo debatido en la
primera vuelta, razon por la cual esta norma transitoria también vulnero los

principios de consecutividad ¢ identidad flexible que rigen los actos legislativos.

4. Finalmente, fa mavoria de normas establecidas en el articulo 18
transitorto tampoco lueron debatidas en la primera vuelta del tramite legislativo,
a pesar que en ellas se definieron temas trascendentales como la transicion al
nuevo sistema de gobierno v administracion judicial. Por las razones expuestas,
la Corte Constitucional debe declarar la inconstitucionalidad de las normas
transitorias mencionadas, porque en su tramite legistativo se vulneraron los

principios de consccutividad e identidad flexible, o cual conlleva también a la



declaratoria de mexequibilidad  de las normas  del acto legisiativo  que

o

modificaren ¢l poder judictal.

B. Vulneracion del principio de unidad de materia con la inclusion en
el acio Legisiativo 62 de 2015 de reformas a los sistemas de gobierno
vooadministracion  judicial v al régimen disciplinario de los

funcionarios v empleados de la Rama Judicial

Las reformas constituctonales a los sistemas de goblerno y admintstracion
Judicial v al régimen disciphnario de los funcionarios v empleados de la Rama
Judicial realizada por medio del Acto Legislativo 02 de 2015 son contrarias al
principio de unidad de materia, porque estas desarrollan temas que no guardan
conexidad aleuna con ¢l sistema de frenos y contrapesos de los poderes

publicos, tema predominante de la reforma.

Comao va se indico, la forma en que las entidades judiciales se gobiernan v
administran o ¢l régimen disciplinario de los empleados y funcionarios de la
Rama Judicial no Tueron adoptadas para reequilibrar los poderes publicos ni
eran necesarias para lograr dicho proposito. Por lo tanto, los articulos 11
(parcial), 15,16, 17, 18, 19 v 20 (parcial) del Acto Legislativo No. 02 de 2015,
deben ser declarados mexequibles por vulnerar el principio de unidad de

materia.

. La creacion de o Comision de Aforados, la eliminacion del antejuicio
politico para ¢l juzgamiento de algunos funcionarios del Estado y el
régimen disciplinario transitorio de los empleados de la Rama

Judicial sustituyen fa Constitucion

L Estado constitucional solo puede tener ese nombre si consagra el principio
del Estado de Derecho. tiene un sistema coherente de pesos y contrapesos, y
establece una clara division de poderes. Estos tres elementos hacen parte
esencial de este tipo de Bstado, pues sin ellos, como se dijo en la primera linea
de este pdrralo, se estaria hablando de otro tipo de Lstado, pero jamas podria
lHevar ese adjetivo. I:stos tres pilares deben ser respetados por el Congreso, v si
este, en su funcion de constituvente derivado, llegara a modificar alguno de
ellos, sobrepasa su poder de reforma porque termina por sustituir la

Constitucion.
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Liste fue precisamente el vicio de competencia en el que incurrio el Congreso al
aprobar los articulos 3% 79y 87 del Acto Legislativo 02 de 2015, pues con la
creacion de La Conision de Atorados para juzgar a fos magistrados de las altas
cortes v al Fiscal General de fa Nacion, desconocio el principio del FEstado de
Derecho. va que no establecio mingan tipo de control para la investigacion y
acusacion que hace la Comision de Atorados. El principio del Estado de
Dercecho consagra que todas las actuaciones del Bstado deben estar regladas, vy
al no consagrar ningun tipo de control sobre las actuaciones de la Comision de
Atorados, ¢l legislador ternmnd por imponer la arbitrariedad donde debe primar

el derecho.

Asimismo, ¢l constituyente derivado terming por establecer una concentracton
a su favor, pues al tener la potestad para escoger a los miembros de la Comision
de Alorados, termind por convertirse en juez v parte, va que al escoger a los
comisionados designa al ente mvesticador de los que serdn sus jueces, y
conserva ef poder para disciplinar a esa misma institucion. Por tanto, el sistema
de pesos y contrapesos se rompe, pues el Congreso nomina y a ta vez disciplina
a la Conusion de Atorados. lo cual genera un desequilibrio de poder a favor de

fa Rama Legtslativa,

leualmente. la eliminacion del antejuicio politico para los magistrados de las
altas cortes y el Fiscal General de la Nucion desconoce la division de poderes.
que se instituvo con el finde que el poder politico controle al poder politico. Ll
juicio  politico es upa msttucion  que  expresa esta maxima - del
constitucionalismo, pues el fegislativo tiene la potestad de disciplinar tanto al
Presidente como a tos miembros de Ta rama judicial. La Comision de Aforados,
al convertirse en una institucion que no pertenece a ninguna rama del poder
publico, termina por obtener competencias gue solo pueden tener los organos
politicos de la Constitucion, que son los tnicos que pueden controlarse entre si,

v ser organos de crerre.

Por ultimo. ¢l Congreso de o Repablica sustituyo el principio del debido
proceso con la regulacion transitoria del régimen disciplinario de los empleados
de la Rama Judicial, va que desconocio los componentes de este derecho a ser
Juzgados por un juez competente, con base en un procedimiento previamente
establecido vy mediante un proceso sin dilaciones injustificadas. Ademas, esta
regulacion transitoria genera vacios normativos que 1o pueden ser completados
a partir de interpretaciones analogicas v que alectan el ejercicio de la funcion

administrativa con base en los principios de la funcion administrativa.
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V. PRETENSIONES

Con fundamento en los argumentos expuestos en esta demanda, solicito a la
Corte Constitucional que declare la inexequibilidad de los articulos 2° (parcial),
507787, 9° (parcial) v 18 del Acto Legislativo 02 de 2015, porque durante el
iramite de estas reformas constitucionales se violaron los principios de
consccuiividad e identidad tlexible, y por integracion normativa, de los articulos
L (parciah), 15, 16, 17,18, 19 y 26 (parcial) del Acto Legislativo No. 02 de

2015,

Fnooseeundo  fugar, solicito a la Corte Constitucional que  declare la
inexequibilidad de los articulos 11 (parcial), 15,16, 17, 18, 19y 26 (parcial) del
Acto Lepislativo No. 02 de 20135, porque su inclusion en esta reforma
constitucional vulnerd el principio de unidad de materia en el trimite de los
actos legislativos.

Finalmente, solicito la declaratoria de nexequibtlidad de los articulos 2°
{(parcial), 5°, 7%, 8, 9° (parcial} v ¢l paragrato transitorio 1° del articulo 19 del
Acto Legislative 02 de 2015, porgue su contenido sustituye los principios del
I:stado de Derecho, tu separacion de poderes y equiltbrio entre los poderes
publicos, el sistema de frenos y contrapesos, el derecho fundamental al debido

procesoe v los principios gite deben orientar ¢l ejercicio de fa funcion piblica.

NOTYHAICACIONES
Recibiré notificaciones en la diagonal 22 B (Avenida Luis Carlos Galan) No.

52 — 01, blogue €, piso 59, de la ciudad de Bogota D.C., tel. 5702000,

extensiones 2015 - 2019, fax 2023,
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VI COMPETEMNCTA
Seehn lo dispuesto en fos articulos 24101, v 379 de la Constitucion, la Corte
Constitucional es competente para conocer del presente asunto, va que se trata
de una demanda de inconstitucionalidad en contra de un Acto T.egislativo por

vicios de procedimiento v de competencia en su formacion.

D¢ fos Honorables Magistrados,

LUIS EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
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