FISCALIA

Bogota D.C., 28 de octubre de 2015

Magistrado

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Corte Constitucional

E. S. D

Referencia: Expediente D-10990. Accién de
inconstitucionalidad contra los articulos 153, 16,
17, 18 y 19 del Acto Legislativo 02 de 2015
“por el cual se adopta una reforma de equilibrio
de poderes y reajuste institucional y se dictan
otras disposiciones”.

Demandante: Carlos Santiago Pérez Pinto.

Respetado Magistrado:

RAFAEL JOSE LAFONT RODRIGUEZ, identificado con la cédula
de ciudadania No. 80.425.255, expedida en Bogotéd, obrando en mi
calidad de Director Nacional de Estrategia en Asuntos Constitucionales
de la Fiscalia General de la Nacidn, de conformidad con lo dispuesto en
el numeral 5 del articulo 9 del Decreto 016 de 20141, de forma respetuosa
me permito intervenir en el presente proceso con el fin de solicitar a esa
Corporacion QUE SE DECLARE INHIBIDA, o en caso de que decida
pronunciarse de fondo, declare LA EXEQUIBILIDAD de los articulos
15,16, 17, 18 y 19 del Acto Legislativo 02 de 2015 “por el cual se adopta

| La norma en cita dispone: “ARTICULO 9. DIRECCION NACIONAL DE ESTRATEGIA EN
ASUNTOS CONSTITUCIONALES. La Direccidén Nacional de Estrategia en Asuntos
Constitucionales cumplira las siguientes funciones: (...) 5. Intervenir en los procesos constitucionales
y en las demandas de inconstitucionalidad, de interés paré la Fiscalia General de la Nacién.”
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FISCALIA

una reforma de equilibrio de poderes y reajuste institucional y se dictan
otras disposiciones”, por los cargos analizados.

Preliminarmente quiero aclarar que en oficio radicado en tiempo el 28 de
octubre de 2015, con ntmero de radicado N° 20157760001101, ésta
direccion expuso que esta intervencién serfa radicada de manera
extemporanea. Lo anterior porque la Fiscalia General de la Nacién
consciente de la relevancia del asunto, solicité a la Cémara de
Representantes, al Senado de la Reptblica y a la Imprenta Nacional, la
copia de las gacetas del congreso de la replblica en las que se encuentran
los debates de la norma acusada, para poder intervenir y plantear un
debate juridico atinado y responsable que coadyuve con el manejo del
proceso, solicitudes que al vencimiento de la oportunidad procesal de la
intervencién no habia sido atendida.

Esta intervencidn seguird la siguiente presentacién metodoldgica: (i) se
seflalara la norma que solicita el demandante sea declarada inexequible;
(i1) se hard un breve resumen de los principales fundamentos de la
demanda; (iii) se expondrdn las razones por las cuales la Corte
Constitucional deberia declararse inhibida; y (iv) en el evento que la
Corte decida pronunciarse de fondo, se presentaran los argumentos que
sustentan la constitucionalidad de la norma acusada, por los cargos

analizados.

1. EL OBJETO DE LA DEMANDA Y SUS FUNDAMENTOS.

A. La norma demandada.

A continuacién se transcriben las disposiciones demandadas por el

accionante.

“Acto Legislativo 02 de 2015
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(Julio 1°) °

Por medio del cual se adopta una reforma de equilibrio de
poderes y reajuste institucional y se dictan otras disposiciones

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 15. El articulo 254 de la Constitucién Politica quedara asi:

Articulo 254. El gobierno y la administracién de la Rama Judicial estarén
a cargo del Consejo de Gobierno Judicial y la Gerencia de la Rama
Judicial. Estos 6rganos ejerceran las funciones que les atribuya la ley con
el fin de promover el acceso a la justicia, la eficiencia de la Rama
Judicial, la tutela judicial efectiva y la independencia judicial.

El Consejo de Gobierno Judicial es el 6rgano, encargado de definir las
politicas de la Rama Judicial de acuerdo con la ley y postular las listas y
ternas de candidatos que la Constitucidn le ordene. También corresponde
al Consejo de Gobierno Judicial regular los tramites judiciales y
administrativos que se adelanten en los despachos judiciales, en los
aspectos no previstos por el legislador; expedir el reglamento del sistema
de carrera judicial y de la Comisién de Carrera Judicial, cuya funcién
serd la vigilancia y control de la carrera; aprobar el proyecto de
presupuesto de la Rama Judicial que deberd ser remitido al Gobierno;
aprobar el mapa judicial; definir la estructura orgénica de la Gerencia de
la Rama Judicial; supervisar a esta entidad, y rendir cuentas por su
desempefio ante el Congreso de la Republica.

El Consejo de Gobierno Judicial estard integrado por nueve miembros:
los presidentes de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de
Justicia y del Consejo de Estado; el gerente de la Rama Judicial, quien
deber4 ser profesional con veinte afios de experiencia, de los cuales diez
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deberdn ser en administracién de empresas o en entidades publicas, y
sera nombrado por el Consejo de Gobierno Judicial para un periodo de
cuafro aflos; un representante de los magistrados de los Tribunales y de
los jueces, elegido por ellos para.un periodo de cuatro afios; un
representante de los empleados de la Rama Judicial elegido por estos
para un periodo de cuatro afios; tres miembros permanentes de
dedicacion exclusiva, nombrados por los demés miembros del Consejo
de Gobierno Judicial, para un perfodo de cuatro afios. Ninguno de los
miembros del Consejo de Gobierno Judicial podra ser reelegido.

Los miembros permanentes de dedicacion exclusiva mencionados en el
inciso anterior estardn encargados de la planeacién estratégica de la
Rama Judicial y de proponer al Consejo de Gobierno Judicial, para su
aprobacidn, las politicas piblicas de la Rama Judicial. Deberan tener diez
afios de experiencia en disefio, evaluacién o seguimiento de politicas
publicas, modelos de gestién o administracidén publica. En su eleccién se
deberd asegurar la diversidad de perfiles académicos y profesionales.

La ley estatutaria podrd determinar los temas especificos para los cuales
los ministros del despacho los directores de departamento administrativo,
el Fiscal General de la Nacidn, asi como representantes de académicos y
de los abogados litigantes participaran en las reuniones del Consejo de
Gobierno Judicial.

ARTICULO 16. El articulo 255 de la Constitucién Politica quedara asi:

Articulo 255. La Gerencia de la Rama Judicial es un érgano subordinado
al Consejo de Gobierno Judicial y estard organizada de acuerdo con el
principio de desconcentracidn territorial.

La Gerencia de la Rama Judicial es la encargada de ejecutar las
decisiones del Consejo de Gobierno Judicial, proveer apoyo
administrativo y logistico a este 6rgano, administrar la Rama Judicial,
elaborar para aprobacion del Consejo de Gobierno Judicial el proyecto de
presupuesto que deberd ser remitido al Gobierno, y ejecutarlo de
conformidad con la aprobacion que haga el Congreso, elaborar planes y
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programas para aprobacién del Consejo de Gobierno Judicial, formular
modelos de gestién e implementar los modelos procesales en el territorio
nacional, adminijstrar la Carrera Judicial, organizar la Comisién de
Carrera Judicial, realizar los concursos y vigilar el rendimiento de los
funcionarios y los despachos. El Gerente de la Rama Judicial
representara legalmente a la Rama Judicial. Ejercera las demds funciones
que le atribuya la ley. )

ARTICULO 17. Dero6guese el articulo 256 de la Constitucién Politica.

ARTICULO 18. Transitorio. El Gobierno Nacional debera presentar
antes de 1 de octubre de 2015 un proyecto de ley estatutaria para regular
el funcionamiento de los 6rganos de gobierno y administracién judicial.

Las siguientes disposiciones regirdn hasta que entre en vigencia dicha ley
estatutaria:

1. Los 6rganos de gobierno y administracion judicial serdn conformados

7

asl.

a) Los miembros del Consejo de Gobiemo 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 tribunal y los jueces y del representante de los
empleados judiciales serdn realizadas por voto directo de sus pares de la
Rama Judicial. Las elecciones seran organizadas por la Comisioén
Interinstitucional de la Rama Judicial.

b) Los miembros permanentes y de dedicacion exclusiva del Consejo de
Gobierno Judicial deberan ser elegidos dentro del plazo de dos meses
posteriores a la eleccion o designacion de los demés miembros del primer
Consejo de Gobierno.Judicial.

Para la primera conformacién del Consejo de Gobierno Judicial, uno de
los tres miembros permanentes y de dedicacidén exclusiva serd elegido
para un periodo de dos afios, y otro serd elegido para un periodo de tres
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anos.

c) Para el primer Consejo de Gobierno Judicial, los miembros de éste,
excluyendo el Gerente de la Rama Judicial, tendrdn un plazo de dos
meses a partir de su eleccidn, para elegir al Gerente de la Rama Judicial.

d) La Direccién Ejecutiva de Administracién Judicial en adelante se
denominard Gerencia de la Rama Judicial y todas las dependencias de
aquella formardn parte de ésta. Todas las dependencias adscritas a la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura pasarén a formar
parte de la Gerencia de la Rama Judicial, sin perjuicio de lo que disponga
la ley o el Consejo de Gobierno Judicial.

e) La Comisién Interinstitucional de la Rama Judicial y la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, continuardn
ejerciendo sus funciones hasta que sea integrado el Consejo de Gobierno
Judicial y sea elegido el Gerente de la Rama Judicial. Estos 6rganos
deberan realizar una rendicidn 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.

f) Las Salas Administrativas de los Consejos Seccionales de la Judicatura
y las Direcciones Ejecutivas Seccionales de Administracion Judicial
continuaran ejerciendo sus funciones hasta que se expida la ley
estatutaria. También ejerceran la funcion prevista en el articulo 85,
numeral 18, de la Ley 270 de 1996.

g) Se garantizardn, sin solucién de continuidad, los derechos de carrera
de los Magistrados y empleados de las Salas Administrativas de los
Consejos Seccionales de la Judicatura, mediante la incorporacidn,
transformacién o vinculacion en cargos de las corporaciones judiciales o
cualquier otro de igual o superior categoria, segin lo defina la ley
estatutaria. También se garantizan los derechos de carrera de los
empleados del Consejo Superior de la Judicatura.

h) Los concursos de méritos que en la actualidad adelanta la Unidad de
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Carrera Judicial seguirdn su trémite por parte de la Gerencia de la Rama
Judicial sin solucién de continuidad.

2. Mientras se expide la ley estatutaria, el Consejo de Gobierno Judicial
gjercerd las funciones previstas en el articulo 79, numerales 1,2,4,5,6y
7; articulo 85, numerales 5, 6, 9, 10, 13, 19, 22, 25, 27 y 29; articulo 88,
numerales 2 y 4; y articulo 97, numerales 1 y 2 de la Ley 270 de 1996.
Ademds reglamentard provisionalmente los procesos de convocatoria
publica que deba adelantar la Gerencia de la Rama Judicial.

3. Mientras se expide la ley estatutaria, la Gerencia de la Rama Judicial
ejercerd las funciones previstas en el articulo 79, numeral 3; articulo 85,
numerales 1, 3, 4, 8, 11, 12, 14, 15, 16, 17, 20, 21, 24 y 28; articulo 88,
numeral 1; articulo 99, numerales 1 a 9; y serd la autoridad nominadora
para los cargos previstos en el articulo 131, numeral 9 de la Ley 270 de
1996. Las funciones previstas en el articulo 85, numerales 8 y 11, serdn
ejercidas bajo la supervision de la Comisién de Carrera.

4. La Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla” ejercerd, ademds de las
funciones ya asignadas a ella, la prevista en el articulo 85, numeral 23, de
la Ley 270 de 1996.

5. Las Altas Cortes y los Tribunales continuaran ejerciendo la funcion de
autoridad nominadora prevista en el articulo 131, numerales 5y 7 de la
Ley 270 de 1996. En el egjercicio de esta funcién deberdn respetar
siempre las listas de elegibles.

6. La autoridad nominadora para las Comisiones Seccionales de
Disciplina Judicial serd la Comisién Nacional de Disciplina Judicial. La
autoridad nominadora para las Salas Administrativas de los Consejos
Seccionales de la Judicatura, mientras subsistan, serda el Consejo de
Gobierno Judicial.

7. Las autoridades nominadoras previstas en el articulo 131, numerales 1,
2,3,4 vy 8delalLeyde 270 de 1996 continuaran ejerciendo esta funcién.
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Quedan derogados los numerales 3, 4, 5y 7 del articulo 97 y el numeral 6
del articulo 131 de la Ley 270 de 1996.

ARTICULO 19. Bl articulo 257 de la Constitucién Politica quedara as:

Articulo 257. La Comisién Nacional de Disciplina Judicial ejercer la
funcién jurisdiccional disciplinaria sobre los funcionarios y empleados de
la Rama Judicial.

Estara conformada por siete Magistrados, cuatro de los cuales seran
elegidos por el Congreso en Pleno de ternas enviadas por el Consejo de
Gobierno Judicial previa convocatoria piblica reglada adelantada por la
Gerencia de la Rama Judicial, y tres de los cuales seran elegidos por el
Congreso en Pleno de ternas enviadas por el Presidente de la Republica,
previa convocatoria publica reglada. Tendran periodos personales de
ocho afios, y deberan cumplir con los mismos requisitos exigidos para ser
Magistrado de la Corte Suprema de Justicia.

Los Magistrados de la Comisiéon Nacional de Disciplina Judicial no
podran ser reelegidos.

Podra haber Comisiones Seccionales de Disciplina Judicial integradas
como lo sefiale la ley.

La Comision Nacional de Disciplina Judicial serd la encargada de
examinar Ja conducta y sancionar las faltas de los abogados en ejercicio
de su profesidn, en la instancia que sefiale la ley, salvo que esta funcidn
se atribuya por la ley a un Colegio de Abogados.

Paragrafo. La Comisién Nacional de Disciplina Judicial y las Comisiones
Seccionales de Disciplina Judicial no seran competentes para conocer de
acciones de tutela.

Paragrafo Transitorio 1 °. Los Magistrados de la Comisién Nacional de
Disciplina Judicial deberdn ser elegidos dentro del afio siguiente a la
vigencia del presente acto legislativo. Una vez posesionados, la Comision
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Nacional de Disciplina Judicial asumiré los procesos disciplinarios de la
Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura.
Los actuales Magistrados de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura, ejerceran sus funciones hasta el dia
que se posesionen los miembros de la Comisién Nacional de Disciplina
Judicial. Las Salas Disciplinarias de los Consejos Seccionales de la
Judicatura seran transformadas en Comisiones Seccionales de Disciplina
Judicial. Se garantizardn los derechos de carrera de los Magistrados y
empleados de las salas disciplinarias de los Consejos Seccionales de la
Judicatura quienes continuardn conociendo de los procesos a su cargo,
sin solucidn de continuidad”.

B.  Normas constitucionales presuntamente infringidas y
fundamentos de la violacion.

El accionante considera que el Acto Legislativo 02 de 2015 sustituye
parcialmente la Constitucion. En la demanda sostiene que el pilar
esencial de la Constitucidn que fue sustituido es “la organizacién del
Estado”, y sefiala que este pilar fue disefiado por la Asamblea Nacional
Constituyente que dio origen a la Constitucién Politica de 1991. Agrega
que éste esta contemplado en el Titulo V de la Carta e “inspira todo el
diseflo institucional establecido en la parte orgénica de la Constitucion”.

Para el demandante, el Acto Legislativo 02 de 2015 sustituye
parcialmente la Constitucidn por las siguientes razones:

1. El Consejo Superior de la Judicatura (6rgano de gobierno y
administracién éuyo fin original era garantizar la independencia de la
Rama Judicial) es fruto de la Asamblea Constituyente. El accionante
considera que el Congreso carece de competencia para eliminar una
institucion que fue uno de los pilares fundamentales de la Asamblea y de
la Carta, modificando con ello la organizacién del Estado vy
consiguientemente sustituyendo la Constitucidn.
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2. La estructura del Estado es un elemento definitorio del Estado
colombiano, que nacié con la Constitucién Politica de 1991, y constituye
uno de sus pilares fundamentales. Este fue sustituido por el Acto
Legislativo de la referencia, al suprimir al Consejo Superior de la
Judicatura y remplazarlo “por varios 6rganos que no guardan relacién
entre si”.

Por otro lado, el actor, con el propdsito de demostrar el “elemento
esencial nuevo introducido en la Constitucion en virtud de la reforma
constitucional estudiada”, presenta un cuadro en el que transcribe los
articulos 254, 255, 256 y 257 de la Constituciéon Politica de 1991
(originales) y las disposiciones acusadas del Acto Legislativo 02 de 2015,
concluyendo que “con los articulos 15, 16, 17, 18 vy 19 del Acto
Legislativo, no se reforma la Constitucion Politica de 1991, sino que se la
sustituye parcialmente por ofra, a tal punto que son incompatibles y por
lo mismo no pueden coexistir”.

C.  Problema juridico.

Los argumentos expuestos por el demandante plantean a la Corte
Constitucional el siguiente problema juridico: ;Excedio el Legislador su
competencia para reformar la Constitucién al suprimir el Consejo
Superior de la Judicatura e implantar el Consejo de Gobierno Judicial,
porque la estructura y organizacién judicial que consagro el constituyente
de 1991 es un pilar fundamental de la Constitucién?

II. RAZONES POR LAS CUALES LOS CARGOS
PRESENTADOS EN LA DEMANDA NO REUNEN LOS
REQUISITOS MINIMOS PARA QUE LA CORTE
CONSTITUCIONAL EMITA UN PRONUNCIAMIENTO DE
FONDO.
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La Fiscalia General de la Nacién solicita a la Corte que se declare
inhibida de hacer un pronunciamiento de fondo, ya que, como se
mostrard a continuacién, los cargos formulados en la demanda no
cumplen con los requisitos minimos exigidos por la jurisprudencia para
que sea procedente adelantar un juicio de sustituciéon de la Constitucion.

Para tal efecto, (i) se expondran unas consideraciones sobre el juicio de
sustitucidn y los requisitos que ha exigido la Corte Constitucional para
pronunciarse sobre un cargo de este tipo2; en seguida (i) se haréd el
andlisis que da cuenta de las razones por las cuales la demanda no
cumple dichos requisitos.

A. Requisitos de los cargos por sustitucion de la Constitucidon.

Dada la dificultad de la realizacion de un juicio de esta naturaleza para el
alto Tribunal Constitucional, la demanda que suscite tal examen debe
cumplir, ademas de todos los requisitos generales que esa Corporacion
exige a cualquier demanda por la presunta inconstitucionalidad de un
precepto normativos, una carga argumentativa adicional. Esta consiste en
que el cargo debe contener la definicién clara, cierta, especifica,
pertinente y suficiente del elemento esencial definitorio de la
Constitucién que se ve reemplazado por la reforma y que implica la
transgresion por parte del Legislador como Constituyente derivado, de su
poder reformatorio.

2 Se aclara que la Fiscalia General de la Nacién ha venido reiterando esta argumentacion en las
intervenciones que ha presentado ante la Corte Constitucional en demandas de inconstitucionalidad
contra el Acto Legistativo 02 de 2015 (Cfr. Expedientes acumulados D-10890 y D-10907).

3 En el Auto 114 de 2014, la Corle sefiald lo siguiente: “Debe reiterar la Corte que se exige del
ciudadano un deber minimo de diligencia, con el fin de que esta Corporacion pueda cumplir
adecuadamente sus funciones, ya que, tal y como se ha sefialado en diversas sentencias [C-047 de
2001, C-174 de 2001, C-328 de 2001, C-362 de 2001, C-402 de 2001 ,C-409 de 2001 y C-551 de 2001
1, no corresponde a la Corte Constitucional revisar oficiosamente las leyes, sino examinar aquellas que
han sido demandadas por los ciudadanos, lo cual implica que el trémite de la acci6n publica, sdlo
puede adelantarse cuando efectivamente haya habido demanda, esto es, una acusacion de un ciudadano
contra una norma legal con base en unas disposiciones constitucionales que se consideran infringidas y
explicando ademds, las razones por las cuales dichos textos se estiman violados, pues lo contrario
implicarfa, usar recursos estatales inadecuadamente, para una labor que no beneficia a ninguna
persona, pues la sentencia debera ser inhibitoria por inepta demanda. Reitera la Corte que las razones
deben tener ciertas calidades que ya han sido tratadas por la jurisprudencia de esta Corporacion tal
como fue mencionado previamente”.
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Por esta razdn, en muchas oportunidades la Corte Constitucional se ha
declarado inhibida para resolver de fondo demandas de
inconstitucionalidad contra actos legislativos, porque ha considerado que
las razones expuestas por los demandantes no cumplen con una carga
minima de argumentacions. Por ejemplo, en la Sentencia C-709 de 2012,
en la que se estudié una demanda de inconstitucionalidad contra el Acto
Legislativo 05 de 2011 “por el cual se constituye el Sistema General de
Regalias, se modifican los articulos 360 y 361 de la Constitucion Politica
y se dictan otras disposiciones sobre el Régimen de Regalias y
Compensaciones”, la Corte sostuvo que “la demostracion de un vicio
competencial, atendiendo la jurisprudencia constitucional vigente
relacionada con el referido juicio de sustitucién, exige que el ciudadano
exponga razones claras, pertinentes y suficientes orientadas a justificar el
cardcter definitorio o esencial del eje que invoca como sustituido o
remplazado”. A partir de esta afirmacién, la Corte se declard inhibida
para pronunciarse sobre el fondo de la pretension, porque los argumentos
del actor no cumplian con los requisitos de pertinencia, claridad ni
suficiencia.

En un sentido similar, en la Sentencia C-336 de 2013, la Corte estudio
una demanda en contra del Acto Legislativo 06 de 2011, “por el cual se
reforma el numeral 4 del articulo 235, el articulo 250 y el numeral 1 del -
articulo 251 de la Constitucién Politica”. En esa oportunidad, luego de
reiterar la jurisprudencia constitucional sobre los requisitos generales
para el ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, la Corte
encontré que el primer cargo formulado en la demanda carecia “de los
requisitos de suficiencia, especificidad y pertinencia” y que el segundo
cargo adolecia “de los requisitos de suficiencia, y especificidad en su
formulacion”.

B. Improcedibilidad de la accién de inconstitucionalidad D-10990
sometida a examen de la Corte Constitucional en esta
oportunidad.
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1. Ausencia del requisito de claridad en la demanda.

Segin la jurisprudencia constitucional, el primero de los requisitos de
procedibilidad que debe cumplir una accién de inconstitucionalidad es el
relativo a la claridad de los cargos. El Tribunal Constitucional ha
precisado que el mismo hace referencia a que el contenido y las
justificaciones en las que se basa la demanda se entiendan. Para ello, no
s6lo es forzoso que la argumentacion tenga un hilo conductor, “sino que
quien la lea -en este caso la Corte Constitucional- distinga con facilidad
las 1deas expuestas, las razones esbozadas, que los razonamientos sean
sencillamente comprensibles. Para esto, es necesario que la
argumentacion del actor constitucional se desenvuelva de una manera
logica, coherente v congruente, de tal manera que no presente confusion,
o ambigiiedad™.

En este caso, el actor sostiene que “la organizacidn del Estado” es un
elemento definitorio y pilar fundamental de la Constitucién Politica de
1991, que fue sustituido por el Acto Legislativo 02 de 2015 al suprimir el
Consejo Superior de la Judicatura y reemplazarlo “por varios érganos
que no guardan relacién entre si”.

Sin embargo, el demandante no logra demostrar cémo se da la sustitucion
del elemento definitorio de la Constitucién. El accionante no cumple con
el primer requisito del juicio de sustitucién, esto es, la enunciacion
—como premisa mayor del razonamiento- del principio fundante o del
aspecto definitorio de la Constitucién que ha sido sustituido por el acto
reformatorio, de modo que la Corte pueda tener claridad sobre los
parametros de constitucionalidad aplicabless. El aspecto definitorio de la
Carta no puede ser simplemente el cambio de una institucidn por otra.

Es apenas l6gico que un cambio constitucional supone modificaciones
que (i) son fundamentales, porque afectan normas que se encuentran en

4 Corte Constitucional, Auto 122 de 2008, M.P. Jaime Arattjo Renteria.
5 Sentencia, C-971 de 2004, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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la Constitucidén, que es el texto fundamental de todo el ordenamientos y
(ii) que un Acto Legislativo supone un cambio constitucional que
necesariamente implica una modificacién de'un estado de cosas por otro,
y este juicio corresponde —con ciertos limites- a la libertad de
configuracién del legislador como ejercicio legitimo del poder
constituyente derivado. (iii) Por tanto, el cambio de un oOrgano de
autogobiemno judicial por otro, no sustituye por si mismo la Constitucion
al no reemplazar el elemento definitorio de independencia judicial como
principio fundamental del ordenamiento constitucional democrdtico, por
otro opuesto e incompatible.

Sobre el particular, es preciso recordar que es responsabilidad de quien
demanda la inconstitucionalidad de un Acto Legislativo demostrar, por 1o
menos, en qué forma el Legislador excedié su competencia de reformar
la Constitucion, estableciendo claramente cudl es el pilar fundamental
sustituido.

2. Ausencia del requisito de especificidad en la demanda.

De otro lado, la especificidad exige que los cargos y razonamientos de la
demanda demuestren de forma sencilla una acusaciéon de
inconstitucionalidad concreta contra la disposicién atacada. Por lo tanto,
no pueden “sustentarse en exposiciones vagas, indeterminadas,
indirectas, abstractas y globales, que en cuanto tales, no permitan
directamente realizar un juicio de constitucionalidad. En resumen, este
pardmetro pretende que el cargo realizado sea efectivamente de
inconstitucionalidad 'y que sus fundamentos sean especificos,
determinados, concretos, precisos y particulares en relacion a la norma

acusada”’.

6 En este sentido, la Sentencia C-971 de 2004, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

7 Corte Constitucional, Auto 122 de 2008, M.P. Jaime Aragjo Renterfa.
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En este punto se aprecia que los razonamientos en que se fundamenta la
demanda son vagos, indeterminados, abstractos y globales, sin explicar
con claridad en qué forma se concreta la sustitucion de la Constitucion de

1991.

En efecto, como se menciond en el numeral anterior, la demanda no
determina cudles son los elementos definitorios de la Constitucion que
sustituyé el Legislador mediante los articulos demandados del Acto
Legislativo 02 de 2015. Se limita a sostener que estas normas sustituyen
las instituciones disefiadas por el Constituyente de 1991.

Cabe agregar que, sl se aceptara la tesis del actor que se acaba de
mencionar, necesariamente habria que concluirse también que seria
inconstitucional toda modificacién que el Congreso de la Republica
hiciera a la Constitucién de 1991. Es decir, ésta serfa pétrea e inmutable,
caracteristicas que no tienes.

3. Ausencia del requisito de pertinencia en la demanda.

La Corte Constitucional ha sefialado que la pertinencia también es un
elemento esencial de las razones que se eXponen en una demanda de
inconstitucionalidad. Esta hace referencia a que el reproche formulado
sea de naturaleza constitucional, es decir, fundado en la apreciacién del
contenido de una norma Superior enfrentada al precepto demandado.

En el mismo sentido, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que un
cargo por vicios de competencia del Legislador, consistente en la
sustitucién de la Constitucion en una reforma, exige que el demandante

8 Articulo 374: “La Constitucion Politica podra ser reformada por el Congreso, por una Asamblea
Constituyente o por el pueblo mediante referendo”.

Articulo 375: “Podrén presentar proyectos de acto legislativo el Gobierno, diez miembros del
Congreso, el veinte por ciento de los concejales 0 de los diputados y los ciudadanos en un ndmero
equivalente al menos, al cinco por ciento del censo electoral vigente. // El wrdmite del proyecto tendré
lugar en dos perfodos ordinarios y consecutivos. Aprobado en el primero de ellos por [a mayoria de los
asistentes, ¢l proyecto serd publicado por el Gobierno. En el segundo perfodo la aprobacion requerird
el voto de la mayorfa de los miembros de cada Cémara. // En este segundo perfodo s6lo podrdn
debatirse iniciativas presentadas en el primero”.
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no solamente mencione los articulos presuntamente vulnerados con la
reforma, sino que precise los elementos esenciales de la Constitucion
desconocidos por el Legisladors.

No obstante, como ya se anot6, el accionante no logra demostrar cémo se
da la sustitucién del elemento definitorio de la Constitucién. El
demandante no cumple con el primer requisito del juicio de sustitucién.
Esto es, la enunciacion del principio fundante o del aspecto definitorio de
la Constitucién que ha sido sustituido por el acto reformatorio. El aspecto
definitorio de la Carta no puede ser simplemente el cambio de una
institucién por otra. En otras palabras, el actor no identifica de forma
adecuada los elementos constitucionales que, a su juicio, sustituyd el
legislador en las normas demandadas del Acto Legislativo 02 de 2015.

4. Ausencia del requisito de suficiencia en la demanda.

Segn el Tribunal Constitucional, los cargos de una demanda de
inconstitucionalidad deben ser suficientes. Esto hace referencia a que la
carga argumentativa que recae sobre el actor ha de desarrollarse de forma
minima y proporcional al objetivo de demostrar la inconstitucionalidad
de la disposicién acusada. Al respecto, la Corte ha sefialado lo siguiente:

“Por otra parte, la suficiencia del razonamiento apela
directamente al alcance persuasivo de la demanda, esto es, a la

- presentacién de argumentos que, aunque no logren prime facie
convencer al magistrado de que la norma es contraria a la
Constitucién, si despiertan wuma duda minima sobre la
constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que
inicia realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presuncion
de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace
necesario un pronunciamiento por parte de la Corte
Constitucional”.

_ Ahora bien, teniendo en cuenta que, como ya se explicd, la demanda no
precisa cudles son los elementos definitorios de la Constitucién de 1991

9 Ver Sentencias C-968 de 2012, C-132 de 2012 y C-599 de 2010, entre otras.
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que fueron sustituidos por las disposiciones demandadas del Acto
Legislativo 02 de 2015, esto es, que no identifica de forma adecuada los
elementos definitorios que fueron sustituidos, es preciso concluir que en
este caso no se cumple con el requisito de la suficiencia. Los argumentos
planteados por el actor no logran generar una duda minima sobre la
constitucionalidad de las normas cuestionadas. En este orden de ideas, a
juicio de la Fiscalia, en este caso, tampoco concurre el presupuesto de
suficiencia.

En conclusién, la ausencia de los requisitos minimos de procedibilidad
mencionados en precedencia impide a la Corte Constitucional emitir un
pronunciamiento de fondo sobre las pretensiones de la demanda y
conducen a una decisién inhibitoria, como en efecto asi se solicita

respetuosamente.
NI. ARGUMENTOS QUE FUNDAMENTAN LA SOLICITUD
DE EXEQUIBILIDAD.

Ahora bien, en el evento que la Corte Constitucional considere que los
cargos presentados en la demanda son aptos para emitir un
pronunciamiento de fondo, la Fiscalia General de la Nacion presenta a
continuacién argumentos que sustentan la exequibilidad de los articulos
acusados, atendiendo a los cargos planteados. Amparada en estos
argumentos, esta Entidad le solicita, de manera subsidiaria, al Tribunal
Constitucional que declare la exequibilidad de los articulos 15, 16,17, 18
v 19 del Acto Legislativo 02 de 2015, por los cargos planteados en la
demanda.

Bajo este contexto, la Fiscalia General de la Nacidn considera que, pese a
las notorias debilidades argumentativas de la demanda ya anotadas, en
caso de que la Corte decida analizarla de fondo, se podria asumir que el
accionante plantea que la independencia judicial como un valor central
del ordenamiento constitucional democrdtico es el principio fundante de
la Constitucién sustituido por la reforma acusada.
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Para la Fiscalia General de la Nacién es cierto que, la independencia
Judicial como principio fundamental del ordenamiento constitucional es
un principio definitorio de la Constitucion. Sin embargo, considera que
las normas acusadas del Acto Legislativo 02 de 2015,y atendiendo a los
cargos planteados por el demandante, no sustituyen la Constitucién al
cambiar el 6rgano de autogobierno judicial por otra institucién. Esta
reforma no reemplaza el elemento definitorio de independencia judicial
como  principio  fundamental del  ordenamiento  constitucional
democrdtico, por otro opuesto € incompatible.

Para la Fiscalia General de la Nacidn, la independencia judicial tiene por
lo menos tres facetas, cuya proteccion constitucional tiene grados
diversos y responde a intereses distintos, que este principio fundamental
constitucional ampara. La falta de distincién de estas facetas y
consiguientemente el objeto de esta proteccién y el interés al que cada
una de ellas responde, es lo que explica para la Fiscalia que la demanda
no logre demostrar que el aparte acusado del acto reformatorio sustituye
la Constitucion.

El desarrollo de esta hipétesis se dividird en dos partes. En la primera
parte, se ofrece una explicacion de la independencia judicial en tres
facetas distintas. La idea en este punto es mostrar que este tipo de
independencia, que puede validamente ser comprendida como un pilar
fundamental de la Constitucion, es un concepto complejo que puede ser
abordado de diversas maneras y que, en cada una de ellas, adquiere
matices distintos que responden a limitaciones diferentes relacionadas
con los valores que cada una de las facetas de la independencia se ocupa
de amparar. Por tltimo, en la segunda parte, se analizaré el cambio del
Consejo Superior de la Judicatura por el Consejo de Gobierno Judicial y
la Gerencia de la Rama Judicial, con el objetivo de mostrar que dicha
modificacion introducida por el acto reformatorio no sustituye la
Constitucion, segtn los cargos planteados por el demandante.
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A. La independencia judicial como principio fundamental del
ordenamiento constitucional democrdtico, tiene tres dimensiones
que deben ser tenidas en cuenta de manera separada para
evaluar el supuesto vicio de sustitucion.

Si pese a las debilidades argumentativas de la demanda, sefialadas por la
Fiscalia General de la Nacién en apartes anteriores de esta intervencion,
la Corte considera que el elemento definitorio de la Constitucién que el
demandante juzga sustituido es la independencia judicial como principio
fundamental  del  ordenamiento constitucional — democrdtico, a
continuacion esta entidad presenta algunas consideraciones frente a ese
principio.

La independencia judicial tiene por lo menos tres facetas que revelan
distintas expresiones de este principio. Asi, puede hablarse de
independencia judicial como (i) imparcialidad; (ii) como autonomia
individual y finalmente, (iii) como independencia politica u organicaio.
Cada una de estas facetas de la independencia judicial tiene alcances
diferentes, propdsitos distintos y por consiguiente, limites diversos.

Asi, la independencia judicial como imparcialidad supone que el juez
esté desvinculado de las partes. Esto supone que el juez no tenga ningun
tipo de relacion con alguna de ellas o que pueda estar de algun modo bajo
su influenciaii. La independencia judicial como imparcialidad tiene un
alcance casi absoluto, pues apunta a garantizar justamente que, la
decision que ponga fin al litigio esté inmunizada contra cualquier tipo de
intromisién que ponga al juez a favor o en contra, o relacionado de
alguna forma con una de las partes del proceso, de forma tal que, de
encontrarse alguno de estos tipos de relacionamiento, el juez debe
declararse impedido. Asi pues, la independencia judicial como

10 Fiss Owen M., El Grado adecuado de Independencia Judicial, en Independencia Judicial en
América Latina. ;De quién? ;Para qué? ;Como? - German Burgos S (Ed). Coleccion textos de Aqui y
ahora. 1° edicion: ILSA, Bogota, Colombia, 2003.

11 Fiss, Op. cit, p 2.
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imparcialidad implica que cuanto mds desvinculado se encuentre el juez
de las partes es mejori2.

La segunda forma de independencia es la que se denomina autonomia
funcional del juezis. Esta expresion de la independencia judicial se
refiere a la relacion de los jueces con sus colegas o con jueces de distinta
jerarquiais. Esta alude a la idea de que el juez al momento de tomar sus
decisiones solo estd sometido a la Constitucion y a la ley, como lo
establece los articulos 228 y 230 de la Carta Fundamental. Este tipo de
independencia tiene un alcance menor que la anterior y apunta a la
realizacion de derechos fundamentales como el de igualdad y principios
como el de seguridad juridica y coherencia del sistema, estableciendo
limites mas estrictos a la independencia judicial como autonomia
funcional del juez. En efecto, a proposito de este tipo de independencia,
la Corte Constitucional ha establecido:

“De alli el que se afirme que, la competencia asignada a las

autoridades judiciales para interpretar y aplicar las normas

juridicas, siguiendo el principio de autonomia e independencia

judicial, no es en ningln caso absoluta, pues se encuentra

Jimitada por el orden juridico preestablecido y por el respeto a

los derechos fundamentales de las partes en contienda. Por

ello, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que “pese a

la autonomia de los jueces para elegir las normas juridicas

pertinentes al caso concreto, para determinar su forma de

aplicacién, y para establecer la manera de interpretar e

integrar el ordenamiento juridico, no les es dable en esta

labor, apartarse de las disposiciones de la Constitucion o de

la ley” 15, ya que encuentran su limite en el principio procesal

de la congruencia judicial, asi como en los contenidos,

postulados y principios constitucionales de forzosa aplicacion,

12Respecto a la independencia judicial como imparcialidad los articulos 28 y 29 de la Constitucién y 8
de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos.

13 Fiss, Op. cit, p 2.

14 Fiss, Op. cit, p 2.

15 Sentencia T-757 de 2009, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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tales como la prevalencia del derecho sustancial sobre las
formas, de favorabilidad, pro homine, entre otros”16.

Asimismo, la Corte ha considerado la admisibilidad de otras restricciones
a la autonomia e independencia judicial como autonomia funcional del
juez, en aras de mantener la coherencia de los pronunciamientos
judiciales y la seguridad juridica del ordenamiento juridico. Algunas de
las restricciones contempladas por la Corte responden a: (i) la posibilidad
de que el juez superior controle la interpretacion del juez inferior
mediante los mecanismos procesales de apelacion y consulta; (ii) el
recurso de casacion cuya finalidad es la unificacion de la jurisprudencia
nacional; (iii) la sujecion al precedente vertical, es decir, al precedente
dado por el juez superior en relacion con la manera en que se ha de
interpretar y aplicar una norma; y (iv) al precedente horizontal que
implica el acatamiento al precedente fijado por el propio juez —individual
o colegiado- en casos decididos con anterioridadi7.

La tercera forma de independencia denominada “insularidad politica” o
autonomia organica, alude a la independencia de la judicatura respecto de
las instituciones politicas y del publico en generalis. Esta forma de
independencia tampoco es absoluta y admite restricciones orientadas a
satisfacer principios constitucionales como (i) el de transparencia de la
funcién publica, (ii) el de control democratico de la funcién judicial y
(iii) los derechos fundamentales de las personas. Ninguna de las facetas
de la independencia judicial, incluida la insularidad orgénica, es un fin
constitucional en si mismo. Las tres facetas, como expresion de un
principio de la Constitucion, apuntan en todo caso a la salvaguarda de las
garantias fundamentales de los usuarios del sistema judicial, que tienen el
derecho a ser juzgados exclusivamente (i) por los parametros juridicos
contenidos en las normas vigentes, cuya observancia se encarga a jueces
(ii) imparciales e (iii) independientes.

16 Sentencia T-107 de 2014, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
17 Sentencia T-446 de 2013, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
18 Fiss, Op. cit, p 3.
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Asi pues, puede afirmarse que la amplitud de la independencia judicial en
la faceta de la insularidad organica no funciona con la misma amplitud
que la dimension de la independencia como imparcialidad del juez. Si
bien es aceptable que la independencia organica de la rama sea un
elemento fundamental de la funcién judicial, es razonable suponer que un
exceso de este tipo de autonomia puede resultar inconveniente. De este
modo, un grado adecuado de este tipo de independencia supone aislar a
los jueces de las instituciones politicas y al mismo tiempo mantener
alguna forma de control democratico de la funcién. Lo que se requiere
entonces es optimizari9 la independencia organica de los jueces, mas que
maximizarla. En este proceso, quienes tienen la facultad de reformar la
Constitucién, incluido el Legislador, tienen un margen legitimo de
accion.

B. Cambiar el Consejo Superior de la Judicatura por el Consejo
de Gobierno Judicial y 1a Gerencia de la Rama Judicial, alude
s6lo a la independencia organica de la Rama Judicial y no
sustituye la Constitucion.

Como ya se menciono, para el demandante el Acto Legislativo 02 de
2015 sustituye la Constitucion porque (i) el Consejo Superior de la
Judicatura es una institucion fundamental de la Carta de 1991 y porque
(ii) al haber sido creado y establecido por la Asamblea Constituyente el
Congreso no tenia la competencia para modificarlo y mucho menos para
suprimirlo.

No obstante, como también se ha afirmado en este texto, el demandante
no logra demostrar que la supresion del Consejo Superior de la Judicatura
y su cambio por una instituciéon distinta de autogobierno judicial
sustituye la Constitucion. Para la Fiscalia General de la Nacién, el
demandante no considera que, la independencia judicial como se ha

19 Fiss, Op. cit, p 10.
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afirmado antes (i) tiene por lo menos tres formas de expresarse, (ii) no es
un fin en si mismo, sino que se establece como un medio para la garantia
de derechos fundamentales de mayor valor, y (iii) no supone los mismos
tipos de limites en todas sus facetas, pues, dados los fines que busca, las
formas que adopta y los deberes que impone, supone una verificacion
concreta de la dimensién en la cual se predica la independencia como
parte del razonamiento.

En este sentido, para la Fiscalia no es claro por qué el cambio introducido
por la reforma demandada sustituye el pilar independencia Judicial como
principio fundamental del ordenamiento constitucional democrdtico. En
otras palabras, no es comprensible por qué la supresion de una institucion
y su cambio por otra, cuando formalmente como ocurre en este caso, las
funciones que deja de cumplir el Consejo Superior de la Judicatura
comienzan a ser cumplidas por otro drgano que —prima facie sin que esto
implique un juicio de valor sobre el contenido de la reforma- conserva el
mismo grado de insularidad orgénica.

En conclusién, para la Fiscalia General de la Nacion en el presente caso,
la reforma de una de las expresiones de la independencia judicial, esto es
la insularidad organica, no sustituye la Constituciéon al no implantar un
modelo que anule esta forma de independencia judicial y la cambie por
otra incompatible con la identidad de la Constitucion. En este sentido,
como se afirmé antes, la independencia organica mas que maximizarla
requiere ser optimizada con miras a los objetivos constitucionales que
cumple, y en este proceso el Legislador tiene un margen legitimo de
accion pues, como la propia Corte Constitucional lo ha admitido:

“La Corte recuerda que en materia de procedimiento de
reforma a la Constitucion operan tanto el principio
democratico como la libertad de configuracion normativa del
Legislador” .20

20 Sentencia C-551 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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Por las razones expuestas, la Fiscalia General de la Nacion solicita a la
Corte Constitucional que, en caso de que decida pronunciarse de fondo,
declare que, respecto de los apartes demandados del Acto Legislativo 02
de 2015, no sustituyen la Constitucién por los cargos analizados.

IV. SOLICITUD

Con fundamento en los argumentos expuestos en esta intervencion, la
Fiscalia General de la Nacién le solicita a la Corte Constitucional
INHIBIRSE DE EMITIR PRONUNCIAMIENTO DE FONDO
SOBRE LAS PRETENSIONES DE LA DEMANDA, por cuanto los
cargos presentados por el accionante carecen de los requisitos minimos
legales y jurisprudenciales de la accién publica de inconstitucionalidad.

De forma subsidiaria, se solicita a la Corte Constitucional declarar LA
EXEQUIBILIDAD de los articulos 15, 16, 17, 18 y 19 del Acto
Legislativo 02 de 2015, por los cargos analizados.

V. ANEXOS
_ Resolucién No. 1800 del 2 de septiembre de 2015, en dos (2) folios.
En los anteriores términos, se dejan planteadas las razones que sustentan

la respetuosa solicitud de la Fiscalia General de la Nacion.

Con un atento saludo,

RAFAEL JOSE LAFONT RODRIGUEZ
Director Nacional de Estrategia en Asuntos Constitucionales
Fiscalia General de la Nacion
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