- = Revista Derecho del Estado

REVISTA ISSN: 2346-2051
DERECHO DEL ESTADO ISSN: 0122-9893
NUEVA SERIE

= Universidad Externado de Colombia

Quinche-Ramirez, Manuel Fernando
Las reformas a la justicia durante la vigencia de la Constitucion de 1991*
Revista Derecho del Estado, nim. 50, 2021, pp. 295-322
Universidad Externado de Colombia

DOI: https://doi.org/10.18601/01229893.n50.10

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.0a?id=337670369010

Coémo citar el articulo gr@é@y;{g
Numero completo Sistema de Informacién Cientifica Redalyc
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Esparia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso

abierto


https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=337670369010
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=3376&numero=70369
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=337670369010
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=3376
https://www.redalyc.org
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=3376
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=337670369010

MANUEL FERNANDO QUINCHE RAMIREZ*

Las reformas a la justicia
durante la vigencia
de la Constitucion de 1991**

The Reforms to the Justice
System During the Life
of the Constitution of 1991

RESUMEN

Este articulo es uno de los resultados del proyecto de investigacion titulado
“Reformismo constitucional y constitucionalismo transformador”, uno de
cuyos objetivos era el de analizar las caracteristicas y las dindmicas de las
enmiendas introducidas al texto constitucional. Tiene como tema central
las reformas a la justicia adelantadas durante la vigencia de la Constitucién
Politica de Colombia de 1991. El texto examina las reformas efectuadas en
tres escenarios: el de las enmiendas constitucionales, el de la implementa-
cién de programas de descongestion judicial y el de las politicas de desju-
dicializacién y administrativizacién de la justicia. La tesis sefiala: i) que
luego de treinta afios de vigencia de la Constitucion y de la expedicién de
55 enmiendas constitucionales no se ha efectuado una reforma a la justicia
que sea integral y eficaz; ii) que los programas de descongestién judicial no
han sido exitosos y vienen perdiendo el cardcter excepcional y transitorio
para volverse permanentes, y iii) que las politicas de desjudicializacion y
descongestion incrementan la concentracidn del poder en la rama ejecutiva,
debilitan las redes del control y erosionan la democracia constitucional en
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Colombia. Se trata de una investigacion documental y analitica, que evaldia
un tema trascendental en un periodo definido.

PALABRAS CLAVE

Reforma judicial, reforma constitucional, descongestion judicial, democracia
constitucional.

ABSTRACT

This article is the results of the research project entitled Constitutional Re-
form and transformative constitutionalism. It has as its central theme the
reforms to the justice system developed during the validity of the political
constitution of Colombia of 1991. The text examines the reforms in three
scenarios: the one with the constitutional amendments, the implementation
of programmes of judiciary decongestion and dejudicialization policies and
administrativization of the justice. The thesis states: i) that after 30 years of
validity of the constitution and the issuance of 56 constitutional amendments,
it has not been made a reforms to the justice system that is comprehensive
and effective; ii) that the programs of judiciary decongestion have not been
successful and have been loosing the exceptional and transitory nature to
become now permanent, and iii) that the dejuditialization policies and relief
increase the concentration of power in the executive branch, weaken the
control network and erode the democracy in Colombia. It is about a docu-
mentary and analytical research that evaluates a transcendental subject in a
defined period.

KEYWORDS

Judicial reform, constitutional reform, judiciary decongestion, constitutional
democracy.

SUMARIO

Introduccién. 1. Las reformas a la justicia por medio de enmiendas consti-
tucionales. 1.1. Las enmiendas efectivamente realizadas. 1.2. Las reformas
a la Fiscalia General de la Nacion. 1.3. Las reformas parciales. 2.2. Los
principales proyectos de reforma constitucional a la justicia de origen pre-
sidencial. 2.1. El primer proyecto de reforma estructural a la justicia de la
administracion Uribe. 2.2. El segundo proyecto de reforma estructural a la
justicia de la administracién Uribe. 2.3. El primer proyecto de reforma a la
justicia de la administracion Santos. 2.4. El segundo proyecto de reforma a
la justicia de la administracidon Santos. El Acto Legislativo 02 de 2015, de
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equilibrio de poderes. 2.5 El proyecto de reforma a la justicia del presidente
Duque; 3. Las medidas y los planes de descongestion judicial. 3.1. El concepto
de descongestion judicial. 3.2. El concepto de descongestion judicial. 3.3.
La descongestiéon como institucién permanente en el proyecto de reforma a
la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia. 4. Desjudicializacion y
administrativizacién. El traslado de competencias del poder judicial hacia
funcionarios dependientes del presidente. 4.1. La administrativizacién de las
funciones judiciales. 4.2. Aspectos problemdticos de la administrativizacion
de la funcioén judicial. Conclusiones. Referencias.

INTRODUCCION

La Constitucién de 1991 introdujo fuertes modificaciones en la funcién judicial
en Colombia, patente, entre otros elementos, en la creacién de cuatro insti-
tuciones nuevas: la jurisdiccién constitucional, las jurisdicciones especiales
(la indigena y la de paz), el Consejo Superior de la Judicatura y la Fiscalia
General de la Nacion. Dispuso también que las regulaciones sobre adminis-
tracion de justicia se realizarian mediante ley estatutaria. En concurrencia
con lo anterior, el articulo transitorio 5 de la Constitucion le otorgé facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica, entre otras cosas, para “Expedir
normas transitorias para descongestionar los despachos judiciales”, con lo
que intentaba solucionar un gran problema heredado del pasado.
Transcurridos treinta afios desde aquel entonces, este texto examina las
reformas efectuadas a la justicia en tres escenarios: el de las enmiendas
constitucionales, el de las medidas de descongestion y el del traslado de
competencias del poder judicial hacia autoridades administrativas para que
ejerzan funciones judiciales, en el despliegue de una estrategia que bien puede
conducir al debilitamiento del poder judicial, las redes del control constitu-
cional y el sistema de contrapesos propios de una democracia constitucional.
El primer escenario presenta la radicacion y trdmite de proyectos de enmienda
constitucional, de origen gubernamental, destinados a erosionar la autono-
miay la independencia del poder judicial, lo que acontece en dos momentos
especificos: al comienzo de cada uno de los periodos presidenciales y como
respuesta a sentencias de las altas cortes que no fueron del agrado del poder
ejecutivo o de las bancadas que lo apoyaron. El segundo marco corresponde
a la adopcién de medidas de descongestion judicial, transitorias, supuesta-
mente excepcionales y sucesivas, que llegaron al exceso de crear plazas de
magistrados en la Sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema de Justicia,
y que proyectan hacer lo mismo en el Consejo de Estado. Finalmente y ante
la discreta eficacia de los anteriores mecanismos, los presidentes decidieron
intervenir el poder judicial desde dentro, trasladando competencias de los
jueces hacia autoridades administrativas, del poder judicial hacia el poder

Revista Derecho del Estado n.° 50, septiembre-diciembre 2021, pp. 295-322



298 Manuel Fernando Quinche Ramirez

ejecutivo, pues los funcionarios administrativos con funciones judiciales,
los nuevos “jueces”, no estan regidos por los principios de independencia y
autonomia de la funcién judicial, y pueden ser “libremente removidos por
el presidente”, segiin lo establece el articulo 189 de la Constitucidn Politica.

1. LAS REFORMAS A LA JUSTICIA POR MEDIO
DE ENMIENDAS CONSTITUCIONALES'

Richard Albert diferencia entre la enmienda y la revisién constitucional:
“La distincion sostiene que la enmienda altera la constituciéon dentro de
la estructura de gobierno vigente mientras que la revision equivale a un
cambio fundamental que abandona presuposiciones de la constitucién e
incluso puede dar nueva forma a su estructura™. Sefala el mismo autor que
las enmiendas constitucionales pueden ser formales, en tanto regidas por
reglas y procedimientos previstos para modificar la Constitucién escrita, o
informales, en las que acontece “la alteracion del significado constitucional
sin modificacion del texto™. En Colombia, a las enmiendas también se las
denomina reformas constitucionales, y a mayo de 2021 se habfian efectuado
55 de ellas a la Constitucion de 1991%!. Las relacionadas con la rama judicial
han sido pocas y han tenido como centro principal la Fiscalia General de la
Nacidn. La presentacion de las mismas tiene tres niveles: las reformas efec-
tivamente realizadas, las reformas parciales y las reformas constitucionales
hechas a la Fiscalia.

1.1. Las enmiendas efectivamente realizadas

El Acto Legislativo 02 de 2015 introdujo la reforma constitucional mas
intensa de la administracién de justicia hasta 2021. Dicha enmienda tuvo
cuatro niicleos tematicos: el sistema de representacion en el Congreso de la
Republica; una reforma judicial; una reforma politica, que incluy6 la supre-
sidn de la reeleccion presidencial; y algunas modificaciones a la Contraloria
General de la Republica y el sistema de control fiscal.

1 Para una presentacion integral del conjunto de enmiendas introducidas a la Constitucién
de 1991, véase QUINCHE, M. Las reformas a la Constitucion. Presidencialismo, circularidad y
regresion. En Vnivesitas. 69, 2020. Disponible en: https://revistas.javeriana.edu.co/index.php/
vnijuri/article/view/29048

2 Ausert, R. Formas y funcion de la enmienda constitucional. Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 2017, 76.

3 Ibid., 44.

4 Presidencia de la Reptblica. Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repu-
blica. En: https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/actos-legislativos Registro del 11 de mayo
de 2021. También en QUINCHE, M. Derecho constitucional colombiano. Bogota: Temis, 2020.
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Dentro de las modificaciones a la rama judicial, la reforma suprimia el
Consejo Superior de la Judicatura y sus dos salas. De este modo, extinguia la
Sala Administrativa, creando dos érganos que se encargarian del gobierno y
la administracién: el Consejo de Gobierno Judicial y la Gerencia de la Rama
Judicial. El articulo 254 modificado preveia que el Consejo de Gobierno
Judicial fuese el 6rgano encargado de: definir las politicas de la rama judi-
cial y postular las listas y ternas de candidatos que ordene la Constitucion;
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 Comision de la Carrera
Judicial; aprobar el proyecto de presupuesto de la rama judicial que deba
enviarse al gobierno; aprobar el mapa judicial; definir la estructura orgénica
de la gerencia de la rama judicial; supervisar esa entidad y rendir cuentas de
su desempeiio ante el Congreso de la Republica.

El segundo 6rgano creado era la Gerencia de la Rama Judicial. El articulo
255 modificado la caracterizaba como un érgano subordinado al Consejo de
Gobierno Judicial, siendo la encargada de ejecutar las decisiones de aquel,
proveerle apoyo administrativo y logistico, elaborar el proyecto inicial de
presupuesto que seria enviado al gobierno, ejecutarlo de conformidad con la
aprobacion que hiciera el Congreso, elaborar planes y programas, formular
modelos de gestion e implementar los modelos procesales en el territorio
nacional, realizar los concursos y vigilar el rendimiento de los funcionarios
y de los despachos.

El acto legislativo también disponia la supresion de la Sala Jurisdiccio-
nal Disciplinaria, creando en su lugar la Comision Nacional de Disciplina
Judicial y las comisiones seccionales de disciplina judicial; la Comision,
segun lo establece el articulo 257 A, estard conformada por siete magistrados
elegidos por el Congreso, de cuatro ternas enviadas por el Consejo Superior
de la Judicatura y de tres ternas remitidas por el Presidente de la Republica.

La tercera institucidn relacionada con la justicia materializaba la creacion
de la Comisién de Aforados. Para el efecto, el articulo 6 del Acto Legislativo
02 de 2015 introducia el nuevo articulo 178 A, que regulaba lo relacionado
con la creacién y funcionamiento de la Comisién de Aforados (la cual in-
vestigarfa y acusaria a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, el
Consejo de Estado y la Corte Constitucional, asi como al Fiscal General de
la Nacién), con competencia “para investigar y acusar, conforme a la ley y
los principios del debido proceso, a los funcionarios sefialados en el inciso
anterior, aunque hubieren cesado en el ejercicio de sus cargos. En este caso,
serd competente para conocer de los hechos u omisiones ocurridos en el
desempefio de los mismos”; el articulo 4 modificaba algunos numerales del
articulo 174 de la Constitucion, relacionados con las competencias del Se-
nado y la Comision de Aforados, lo que también harfa el articulo 5 del Acto
Legislativo, sobre el articulo 176 de la Constitucién y las competencias de la
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Camara de Representantes. Las anteriores modificaciones, salvo la creacion de
la Comision Nacional de Disciplina Judicial, fueron declaradas inexequibles
por las sentencias C-285 de 20165y C-373 de 2016/

1.2. Las reformas a la Fiscalia General de la Nacion

El régimen de la Fiscalia General de la Nacién se ha modificado en cuatro
ocasiones. En primer lugar, figura el Acto Legislativo 03 de 2002, que esta-
blecié el “Nuevo sistema de indagacion, investigacion y juzgamiento penal”,
o simplemente el “nuevo sistema acusatorio”. Dicha enmienda modificé y
adecud las funciones de la Fiscalia y del Fiscal General de la Nacidn, es-
tablecid el principio de oportunidad y creé una comisién que disefiarfa las
normas de implementacién del nuevo sistema. Un afio después seria expedido
el “Estatuto Antiterrorista”, por medio del Acto Legislativo 02 de 2003, que
en el articulo 4 otorgaba funciones de policia judicial a los miembros de las
fuerzas armadas, para que fuesen ejercidas sobre las personas corrientes. La
tercera reforma, el Acto Legislativo 06 de 2011, introdujo un paragrafo nuevo
al articulo 250 de la Constitucién, que permite la promocién de la accién
penal por particulares, lo que fue implementado por la Ley 1826 de 2017.
Adicionalmente, el articulo 3 modificé las competencias del Fiscal General,
disponiendo que en el caso de los funcionarios aforados pueda actuar por
intermedio del Vicefiscal General y de los fiscales delegados ante la Corte
Suprema de Justicia. El Acto Legislativo 02 de 2015, sobre equilibrio de
poderes, materializaria la cuarta reforma constitucional, al regular asuntos
como la prohibicién de reeleccion del Fiscal General y de otros funcionarios
y la creacion de la Comision de Aforados, dispuesta por el nuevo articulo
178 A, que se encargaria de investigar y acusar al Fiscal General, la cual,
como ya se dijo, fue declarada inexequible por la Sentencia C-373 de 2016
de la Corte Constitucional.

1.3. Las reformas parciales

En este escenario se tiene un conjunto de reformas no estructurales, que
modificaron elementos especificos de la funcién judicial. A este grupo co-
rresponden las reformas a la justicia penal militar, la creacién de la Justicia
Especial para la Paz (JEp) y las modificaciones introducidas a la Corte Su-
prema de Justicia para asegurar la “doble conformidad” en el juzgamiento
de los funcionarios aforados.

5 Corte Constitucional. Sentencia C-285 de 2016. M.P. Luis Guillermo Guerrero.
6  Corte Constitucional. Sentencia C-373 de 2016. M.P. Alejandro Linares y Gabriel
Eduardo Mendoza.
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La justicia penal militar ha sido objeto de tres enmiendas. La primera esta
consignada en el Acto Legislativo 02 de 1995, que reformé el articulo 221 de
la Constitucién, permitiendo que los tribunales militares sean conformados
por miembros de la fuerza publica en servicio activo. La segunda reforma
corresponde al Acto Legislativo 02 de 2012, que introdujo modificaciones
al fuero militar, que dificultaban la investigacién y el juzgamiento de los
miembros de la fuerza publica, siendo declarada inexequible por la Senten-
cia C-740 de 2013"). Posteriormente fue expedido el Acto Legislativo 01 de
2015, hoy vigente, que hizo dos cosas: afirmar que la justicia penal militar
es independiente del mando de la fuerza publica, y disponer que, respecto
de las conductas punibles de los miembros de la fuerza ptblica relacionadas
con el conflicto armado, se apliquen las normas y principios del derecho
internacional humanitario.

Finalmente se tiene el registro de las dos ultimas reformas. La primera
estd contenida en el Acto Legislativo 01 de 2017, que cred el Sistema Integral
de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion (SIVIRNR), conformado por
cuatro instituciones: la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticion; la Unidad para la Buisqueda de Personas
dadas por Desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto armado; la
Jurisdiccion Especial para la Paz, y las medidas para la construccién de la
paz y las garantias de no repeticion. La dltima enmienda a la justicia corres-
ponde al Acto Legislativo 01 de 2018, que implemento el principio de doble
conformidad, creando la Sala Especial de Instruccion y la Sala Especial de
Primera Instancia de la Corte Suprema de Justicia, asigndndoles competencia
para la investigacion, la acusacion y el juzgamiento de los delitos cometidos
por los miembros del Congreso de la Repiiblica.

2. LOS PRINCIPALES PROYECTOS DE REFORMA CONSTITUCIONAL
A LA JUSTICIA DE ORIGEN PRESIDENCIAL

Al lado de las reformas a la justicia realizadas mediante actos legislativos,
se registra un abultado nimero de proyectos radicados en las secretarias de
las cdmaras por el Gobierno o por los miembros de las distintas bancadas del
Congreso. Los proyectos son de diversa clase. Algunos plantean reformas es-
tructurales, otros proponen modificaciones parciales, mientras que la mayoria
de ellos promueven iniciativas meramente coyunturales o sin trascendencia.

Sin embargo, cabe destacar dos tipos de iniciativas recurrentes: los
proyectos radicados por los gobiernos de turno durante el primer afio del
periodo presidencial, y los proyectos de reforma surgidos como reaccién o
revancha a decisiones de la Corte Constitucional o de la Corte Suprema de
Justicia. Todos ellos tienen como objetivos recurrentes la modificacién del

7 Corte Constitucional. Sentencia C-740 de 2013. M.P. Nilson Pinilla.
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amparo, la supresion o afectacion de la tutela contra providencias, cambios
en el régimen de la magistratura, variacion de las competencias de la Corte
Constitucional y modificaciones en el sistema de administracién de la rama
judicial. A continuacién se resefian los principales proyectos de reforma
constitucional que responden a esas caracteristicas.

2.1. El primer proyecto de reforma estructural
a la justicia de la administracion Uribe®

Durante las dos presidencias de Alvaro Uribe fueron radicados varios pro-
yectos de reforma a la justicia, en medio de una atmdésfera de tensidn con el
poder judicial que tuvo momentos de gran intensidad, a prop6sito de: fallos
judiciales relacionados con el control de los estados de excepcion decretados
por ese presidente; las sentencias condenatorias proferidas por la Sala de
Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia en el escenario de la “para-
politica”; las decisiones sobre referendos constitucionales; la inviabilidad de
terna para Fiscal General de la Nacion, y la interceptacién ilegal o “chuzadas”
de las comunicaciones de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia,
entre otros enfrentamientos. Se registran aqui los dos principales proyectos
de reforma estructural.

El primero de ellos fue radicado en noviembre de 2002, por el entonces
ministro del Interior y Justicia, Fernando Londofio Hoyos, y contuvo la re-
puesta a los fallos de la Corte Constitucional que limitaron el autoritarismo
desplegado durante el estado de conmocion interior declarado por el Decreto
1837 de 2002. La iniciativa fue dispuesta en 26 articulos, que giraron alrededor
de cuatro elementos centrales: la apropiacion parlamentaria del sistema de
fuentes del derecho, la supresion de la tutela contra providencias judiciales, el
ataque al control de constitucionalidad y a la Corte Constitucional, y cambios
en la administracién de la rama judicial.

Respecto del sistema de fuentes, se propuso la modificaron de los articulos
230,235 y 237 de la Constitucidn, en los siguientes elementos: se colocaba
a la ley “escrita”, la costumbre mercantil y la jurisprudencia como fuentes
primarias, “cuyo alcance determina la propia ley”; se establecia la mayoria
calificada para cambiar de jurisprudencia, y se eliminaba todo valor a la parte
motiva de las providencias, sometiendo la jurisprudencia a “tres sentencias
uniformes”, como si se tratara de la doctrina probable, las que serfan consi-
deradas como “antecedente”, pero no como precedente.

En lo que tiene que ver con la accién de tutela, se planted la modificacion
de los articulos 29, 86, 241 y 242 de la Constitucién, proponiendo la limi-
tacion del amparo tinicamente a los derechos mencionados en el Capitulo 1

8 Congreso de la Republica. Gaceta del Congreso n.° 484 del 12 de noviembre de 2002.
Proyecto de Acto Legislativo n.° 10 de 2002 Senado.
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del Titulo 11 de Ia Constitucidn; se pretendi6 establecer perentoriamente que
“no habrd tutela contra decisiones judiciales”, y se quiso prohibir a la Corte
Constitucional pronunciarse sobre sentencias emitidas por otras autoridades
judiciales, impidiendo la extension de los efectos de los fallos de tutela a
personas distintas de los accionantes.

La Corte Constitucional y el control de constitucionalidad fueron el cen-
tro del proyecto de reforma. En este sentido se propuso la enmienda de los
articulos 230, 231,233,241,242 y 243, con las siguientes iniciativas: exigir
la mayoria calificada para el cambio de jurisprudencia, negar la fuerza vincu-
lante de la parte motiva de los fallos, restituir la cooptacién para la eleccion
de los magistrados de las altas cortes, establecer un término de caducidad de
dos afios para la accién de inconstitucionalidad por razones de fondo, exigir
mayoria calificada para declarar la inexequibilidad de una norma, prohibir
la modulacién de los fallos de constitucionalidad y los efectos retroactivos
de las decisiones, asi como eliminar la cosa juzgada constitucional en los
fallos de control concreto.

En lo relacionado con la administracién de la rama judicial, debe recor-
darse que en aquella época fue fusionado el Ministerio del Interior con el de
Justicia, estableciendo el dominio funcional de la politica sobre la justicia.
Dentro de esa perspectiva, el proyecto planted la creacidén de la Direccién
Ejecutiva de la Rama Judicial como “entidad administrativa auténoma”, di-
rigida por el Consejo Superior de la Administracion de Justicia, suprimiendo
el Consejo Superior de la Judicatura. La iniciativa finalizaba permitiendo la
apropiacion del poder judicial por el presidente, al autorizar que este ulti-
mo, “por una sola vez”, reformara mediante decreto la Ley Estatutaria de la
Administracion de Justicia.

2.2. El segundo proyecto de reforma estructural
a la justicia de la administracion Uribe’

En segundo término, se menciona el Proyecto de Acto Legislativo 10 de
2008, Senado, radicado por Fabio Valencia Cossio en calidad de ministro del
Interior y de Justicia, en medio de las investigaciones y los fallos proferidos
por la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia contra parla-
mentarios de la coalicién de gobierno por nexos con grupos paramilitares.
El proyecto tuvo como tema central el sistema de investigacion y juzga-
miento de los miembros del Congreso de la Reptiblica. Alrededor de este,
se propusieron reformas al régimen del Congreso, a las competencias de la
Corte Suprema de Justicia y a los fueros y modos de eleccion de las maximas
autoridades de los 6rganos del control. En concurrencia con lo anterior, se

9  Congreso de la Republica. Gaceta del Congreso n.° 654 del 23 de septiembre de 2008.
Proyecto de Acto Legislativo n.° 10 de 2008 Senado.
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involucré el régimen de la magistratura, el sistema de fuentes y, nuevamente,
la administracién de la rama judicial.

La modificacién del sistema de investigacién y juzgamiento de los
miembros del Congreso fue acometida desde tres frentes. En primer lugar,
se propuso reformar los articulos 174 y 176 de la Constitucién, asignan-
dole fueros al Procurador General de la Nacion, el Contralor General de la
Republica y el Defensor del Pueblo, a efectos de que el conocimiento de
sus infracciones correspondiera a la Camara de Representantes y al Senado
de la Republica. En segundo término, se propuso introducir reformas a los
articulos 183 y 184 de la Carta Politica, suprimiendo el régimen de inhabi-
lidades e incompatibilidades de los congresistas en el trdmite de proyectos
de reforma constitucional, y estableciendo la doble instancia en los procesos
por pérdida de investidura. Como tercera cuestion, se pretendié modificar
los articulos 186 y 235 de la Constitucion sobre competencias de la Corte
Suprema de Justicia, en dos planos: asignando las labores de investigacién y
de juzgamiento en primera instancia a grupos distintos de tres magistrados,
y el conocimiento de la segunda instancia a la Sala Plena. Adicionalmente,
se plante6 que la Corte Constitucional ejerciera funciones de juez de control
de garantias en esos casos.

Alrededor del régimen de la magistratura, el proyecto proponia: volver al
mecanismo de la cooptacion para la asignacion de las plazas, con audiencia
publica de eleccidn; la fijacion de una edad minima de 45 afios para ser ma-
gistrado; la ampliacion del periodo de la magistratura de ocho a doce afios,
asi como de la edad de retiro, extendida hasta los 70 anos. El nuevo articulo
232 modificaba los requisitos para el cargo de magistrado, exigiendo veinte
afnos de experiencia como juez, magistrado, o su equivalente en el ministerio
publico o la fiscalia, o haber ejercido la profesion o la docencia durante el
mismo lapso de tiempo.

Respecto de la administracién de la rama judicial, se propuso la enmienda
de los articulos 254 a 257 de la Constitucion, incluyendo el nuevo articulo
257 A, con la propuesta de las siguientes modificaciones: la supresion de la
Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, cuyas funciones
serfan asumidas por dos instituciones: la Sala de Gobierno, conformada por
los presidentes de las altas cortes y otros miembros, y la Gerencia de la Rama
Judicial, como institucion que formaba parte de la Sala de Gobierno.

Como otros elementos concurrentes de la reforma debe mencionarse el
intento de modificacion del articulo 230 de la Constitucidn sobre el sistema
de fuentes, que incluia un enunciado equivoco y ambiguo de acuerdo con
el cual “La ley podrd determinar los casos en los que la jurisprudencia sea
obligatoria para los funcionarios de la rama ejecutiva”. El articulo 26 del
proyecto traia la cldusula de vigencia, con una férmula problemadtica que
exclufa garantias como la excepcion de inconstitucionalidad y el principio
de favorabilidad.
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2.3. El primer proyecto de reforma a la justicia
de la administracion Santos'

La actitud del presidente Santos con las altas cortes y la rama judicial fue
mads constructiva. Durante el periodo pueden ser mencionados dos proyectos
integrales de reforma judicial. El primero de ellos surti6 todo el trdmite ante
el Congreso, siendo finalmente archivado de forma forzada a iniciativa del
presidente. El tramite del segundo proyecto dio lugar a la expedicion del Acto
Legislativo 02 de 2015, de “equilibrio de poderes”, declarado parcialmente
inexequible por la Corte Constitucional.

El primero de esos proyectos fue radicado por el ministro del Interior de
entonces, Germén Vargas Lleras. La iniciativa constaba de 26 articulos que
introducian reformas en la justicia y, con menor intensidad, en los 6rganos
de control. En lo que tiene que ver con la justicia, las reformas se enfocaban
en la accién de tutela, la investigacién y juzgamiento de los aforados, el
régimen de la magistratura, el ejercicio de la accion disciplinaria contra los
magistrados de las altas cortes, las competencias de la Corte Constitucional,
la supresion de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura
y la creacién del Colegio Nacional de Abogados. Respecto de los 6rganos de
control, las propuestas de reforma fueron parciales, limitdndose a facultar a
la Contraloria General de la Reptiblica para que efectuara el control fiscal
por medio de empresas privadas, y a modificar el modo de eleccién del Pro-
curador General de la Nacion.

La intervencién regresiva de la accion de tutela fue uno de los nicleos
del proyecto. Alli se propuso limitar el alcance de las érdenes emitidas por
los jueces en los fallos y atacar directamente la tutela contra providencias
judiciales, mediante la adopcién de las siguientes medidas: otorgar efectos
suspensivos al fallo de primera instancia; imponer un término de caducidad
de 30 dias, contados desde la ejecutoria de la providencia; la obligacion de
formular la accién por intermedio de abogado; establecer el trdmite de tnica
instancia cuando el accionado fuese un tribunal o una alta corte; disponer
que en este ultimo caso la sentencia fuese emitida por la sala plena de la
respectiva corporacion, y limitar la facultad de seleccionar el caso en la Corte
Constitucional, restringiendo dicha posibilidad de seleccion a “la finalidad
de unificar la interpretacion en materia de derechos fundamentales™.

El segundo tema dominante fue la investigacion y el juzgamiento de
las infracciones penales realizadas por sujetos aforados, especialmente los
miembros del Congreso. Se propuso la modificacion de los articulos 174,
178 y 186 de la Constitucién, que tienen que ver con las competencias del

10 Congreso de la Republica. Gaceta del Congreso n.° 566 del 4 de agosto de 2011. Pro-
yecto de Acto Legislativo 007/11 Senado — 143/11 Cdmara, acumulado a los proyectos 09/11,
11/11, 12/11 y 13/11.
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Congreso de la Reptiblica al efectuar el juicio politico sobre los aforados, y
del articulo 235 de la Carta Politica, que establece la competencia de la Sala
de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia para realizar el juicio
juridico sobre esos mismos funcionarios, estableciendo la segunda instancia
en esa clase de procesos.

El régimen de la magistratura fue el tercer componente del proyecto de
reforma a la justicia, con los siguientes elementos: la reinstalacién del me-
canismo de la cooptacion para elegir a los magistrados de la Corte Suprema
de Justicia y del Consejo de Estado; el aumento de la edad de retiro hasta los
70 afios; la modificacion de los requisitos para ser magistrado, sefialando que
solo podrian ocupar el cargo los abogados que hubiesen ejercido ciertos cargos
ptblicos, la profesion o la docencia durante 20 afios; igualmente se prohibia
la reeleccion y ser elegido en un cargo de eleccidon popular durante el ejerci-
cio de las funciones y hasta cinco anos después de finalizar la magistratura.

Un cuarto asunto fue el relacionado con la investigacién y juzgamiento
de los magistrados por infracciones al régimen disciplinario. Se propuso un
sistema alternativo de distribucién de competencias. De este modo, la Corte
Suprema de Justicia conoceria de investigaciones disciplinarias contra los
magistrados del Consejo de Estado y el Procurador General de la Nacion; el
Consejo de Estado ejerceria la misma competencia respecto de los magis-
trados de la Corte Constitucional y el Contralor General de la Republica, y
finalmente, la Corte Constitucional investigaria a los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia.

La reforma a la administracion de la rama judicial fue el quinto tema cen-
tral. El proyecto propuso la modificacion de los articulos 254, 255 y 256 de
la Constitucién, suprimiendo el Consejo Superior de la Judicatura y creando
el Consejo Superior Judicial, que estarfa integrado por la Sala de Gobierno
y la Gerencia de la Rama Judicial. Adicionalmente, el proyecto preveia la
creacion del Colegio Nacional de Abogados, al que le corresponderia llevar
el registro nacional de abogados y sancionar las faltas disciplinarias come-
tidas por estos.

Este proyecto surtié todo el trdmite parlamentario y el texto final fue
sometido a una comisién de conciliacién, que unificé y tergiversoé el arti-
culado. Frente a esa situacion, el presidente decidié convocar al Congreso
a sesiones extraordinarias y objetar el proyecto, logrando finalmente su
archivo. Esta maniobra tuvo varias consecuencias: el ministro de Justicia
de entonces renuncid, el decreto que convocé a las sesiones extraordinarias
fue declarado nulo por el Consejo de Estado' y la Corte Constitucional se
inhibi6 de conocer de una demanda contra la reforma'.

11 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 16 de
septiembre de 2014. Rad. 110019324000201200220. C.P. Maria Claudia Rojas.
12 Corte Constitucional. Sentencia C-474 de 2013. M.P. Nilson Pinilla.
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24. El segundo proyecto de reforma a la justicia de la administracion
Santos. El Acto Legislativo 02 de 2015, de equilibrio de poderes

Conforme fue sefialado en la seccién 1.1 de este escrito, durante su segunda
administracion, el presidente Juan Manuel Santos radicé y tramitd un pro-
yecto de reforma constitucional “de equilibrio de poderes”, que dio lugar a la
expedicion del Acto Legislativo 02 de 2015, que dispuso un nuevo esquema
de gobierno y administracion de la rama judicial, eliminando el Consejo
Superior de la Judicatura, sustituyéndolo por tres instituciones: el Consejo de
Gobierno Judicial, la Gerencia de la Rama Judicial y la Comisién Nacional
de Disciplina Judicial (cnpr). La Corte Constitucional, mediante Sentencia
C-285 de 2016, declaré la inexequibilidad de las normas relacionadas con
ello, por suprimir el autogobierno judicial. De este modo, eliminé el Consejo
de Gobierno Judicial y la Gerencia de la Rama Judicial, mantuvo la cNpy y
decreto que la expresion “Consejo de Gobierno Judicial” fuera sustituida por
la de “Consejo Superior de la Judicatura”.

Con fundamento en lo anterior, el Consejo Superior de la Judicatura emitié
acuerdos que reglamentaban la convocatoria ptiblica para integrar las ternas
necesarias para la conformacidén de la cNpy. Algunos ciudadanos formularon
acciones de nulidad por inconstitucionalidad contra los acuerdos, argumentando
la violacion de la reserva de ley estatutaria y del principio de separacion de
poderes. La Sala Plena del Consejo de Estado, mediante Sentencia del 6 de
febrero de 20183, declard la nulidad del Acuerdo psaal6-10548 del 27 de
julio de 2016, dejando sin vigencia la convocatoria piblica e impidiendo la
conformacién de la cNpy, hasta que fuese expedida una ley que asi lo efectuara.

El Consejo Superior de la Judicatura formulé accién de tutela contra la
sentencia que declar6 la nulidad del Acuerdo, alegando la violacion directa
de la Constitucidn, por desconocimiento del precedente establecido por la
Sentencia C-285 de 2016. Al efectuar su examen, la Sala Plena'* encontrd
que la sentencia del Consejo de Estado habia originado un blogueo institu-
cional inconstitucional, pues por medio de una interpretacion contraria a la
Constitucién producia una parélisis funcional o institucional, precisando que
el Consejo Superior de la Judicatura si tenfa competencia para reglamentar y
no usurpaba funciones del legislador. En este sentido, amparé los derechos
fundamentales del Consejo Superior, declaré que el Consejo de Estado in-
currié en violacion directa de la Constitucién, dejé sin efectos la sentencia
atacada y ordend que se procediera a la eleccién de los magistrados, en los
términos del articulo 257 A de la Constitucidn, lo que finalmente ocurrié a
finales de 2020.

13 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 6 de
febrero de 2018. Rad. 11001-03-24-000-2016-00480-00(AI). C.P. Stella Conto.
14 Corte Constitucional. Sentencia SU-355 de 2020. M.P. Gloria Stella Ortiz.

Revista Derecho del Estado n.° 50, septiembre-diciembre 2021, pp. 295-322



308 Manuel Fernando Quinche Ramirez
2.5. El proyecto de reforma a la justicia del presidente Duque®

Ivan Duque fue elegido en 2018 para ejercer la Presidencia de la Republica
y también radicé un proyecto de reforma a la justicia que terminé archivado.
Como en los casos anteriores, tuvo como temas centrales la reforma de la
accion de tutela, el régimen de la magistratura y la administracién de la rama
judicial. Adicionalmente, institucionalizaba las sentencias de unificacién en
todas las altas cortes y establecia una “audiencia de ratificacién” para per-
feccionar el nombramiento de los magistrados de las altas cortes y de otros
cargos con fuero constitucional.

Respecto del amparo, introducia una modificacién sobre la competencia,
pues solo se formularia “ante los jueces de la jurisdiccion y especialidad que
corresponda”, atentando nuevamente contra la tutela contra providencias
judiciales, en el sentido de adicionar un pardgrafo de acuerdo con el cual,
una ley estatutaria regularia “el término de caducidad, la competencia, las
instancias y las causales de procedibilidad”.

La cuestion central del proyecto gir6é alrededor del régimen de la ma-
gistratura, respecto del cual se efectuaron varias propuestas: la prohibicién
de reeleccion y de nominacién para otra magistratura, para altos cargos del
Estado y para cargos de eleccion popular durante 4 afios; la modificacién
del sistema de eleccion, estableciendo como paso adicional “una audiencia
publica de ratificacion”; la fijacién de un nuevo requisito para el cargo, que
consistia en un minimo de cinco afios de experiencia ejerciendo el “cargo
de juez o magistrado, en cualquier tiempo”’; la reforma del articulo 233 de
la Constitucién, que ampliaba el régimen de inhabilidades e incompatibili-
dades de los magistrados, adicionando una férmula indeterminada segun la
cual los magistrados podrian ser suspendidos del cargo por la Sala Plena de
la respectiva corporacién, “cuando su conducta afecte de manera grave la
confianza publica”.

El tercer tema dominante fue la administracion y el gobierno de la rama
judicial. El punto de partida estaba en la modificacion estructural del arti-
culo 254 de la Constitucion, sefialando que la coordinacién, el gobierno y la
administracion estarian a cargo de tres instituciones: la Comision Interins-
titucional de la Rama Judicial, creada por el articulo 96 de la Ley 270 de
1996, que se constitucionalizaba; la Direccién General de la Rama Judicial,
compuesta por un Consejo Directivo y por el Gerente de la Rama Judicial, y
la Comisién de la Carrera Judicial. Los 6rganos principales serfan la Comi-

15  Se traté del Proyecto de Acto Legislativo 21 de 2018 Senado, radicado el 13 de sep-
tiembre de 2018, que seria acumulado al Proyecto de Acto Legislativo 17 de 2018 Senado y al
Proyecto de Acto Legislativo 22 de 2018 Senado. Véase Congreso de la Republica. Gaceta del
Congreso n.° 1097 del 7 de diciembre de 2018.
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sion Interinstitucional, que integraria el funcionamiento de las jurisdicciones,
la Direccion General y la Comisién de la Carrera Judicial, que asumiria la
mayoria de las funciones hoy asignadas a la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura.

La iniciativa contenia otros dos asuntos concurrentes: en primer lugar, la
determinacién del momento en que cobraban obligatoriedad las decisiones
de las altas cortes. Se establecia una férmula tendenciosa, de acuerdo con la
cual el Consejo de Estado, la Corte Suprema de Justicia y la Corte Consti-
tucional “dardn a conocer sus decisiones cuando estas hayan sido suscritas
por los magistrados, y se hayan registrado los salvamentos y aclaraciones de
voto”, lo que en la prictica quitaba eficacia al fallo, pues bastaba con que un
magistrado salvara el voto y no lo registrara para que se postergara el cumpli-
miento de la decision. En segundo término, se proponia la modificacién del
sistema de fuentes dispuesto en el articulo 230 de la Carta Politica, reiterando
la distincién entre las fuentes primarias y las secundarias, y estableciendo la
obligacién de acatar las sentencias de unificacion de las altas cortes “segun
lo defina la ley”, lo que entrafiaba una gran regresion constitucional.

El proyecto fue archivado por el Congreso. Frente al fracaso, el gobierno
procedid a adelantar reformas sucesivas por medio de leyes y decretos legis-
lativos del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica dictados con
ocasion de la pandemia del Covid-19, y continuar con la desjudicializacién de
asuntos y la administrativizacion de competencias de la justicia. Justo dentro
de esta linea, a finales de 2020 fue radicado un proyecto de ley estatutaria que,
entre otros elementos, incluia un nuevo programa de descongestion judicial'.

3. LAS MEDIDAS Y LOS PLANES DE DESCONGESTION JUDICIAL

En general, los proyectos de reforma a la justicia se han ocupado poco o
nada de los ciudadanos, del acceso a la justicia, y cuando se refieren a la
mora judicial se limitan a adoptar medidas de descongestion. La evidencia
sugiere una actitud de indiferencia con el ciudadano, en la medida que las
iniciativas apuntan reiteradamente a limitar la accién de tutela, a modificar el
régimen de la magistratura y el sistema de administracion de la rama judicial.
Para paliar este déficit se ha apelado sucesivamente a medidas y planes de
descongestion judicial, que llegaron al exceso de articular una segunda Sala
de Casacién Laboral, de descongestion, en la Corte Suprema de Justicia y
que proyectan otro tanto en el Consejo de Estado.

16  Congreso de la Republica. Gaceta del Congreso n.° 1356 del 23 de noviembre de 2020.
Proyecto de Ley Estatutaria 468 de 2020 Camara.
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3.1. El concepto de descongestion judicial

Lo primero que hay que sefialar, es que no existe un concepto univoco acerca
de lo que sea la “descongestion judicial”, pues ella comprende la adopcion
de diversas medidas, planes y programas, eventualmente encaminados a
mejorar el desempefio de la funcién judicial y el servicio al ciudadano. La
Corte Constitucional se refirié desde el comienzo a un fendmeno complejo,
en el sentido de que “[1]as medidas de descongestion, comprenden pues una
variada gama de acciones, de eliminacién de pasos judiciales, aligeramiento
de otros, redistribucién de competencias, o desjudicializacion de conflictos
juridicos a fin de que sean asumidos total o parcialmente por particulares o
funcionarios no judiciales™!”.

La Constitucion de 1991 dio lugar a las medidas y los programas de des-
congestion judicial en Colombia. En efecto, el articulo transitorio 5 de la Carta
Politica otorg6 facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, para
“Expedir normas transitorias para descongestionar los despachos judiciales”,
dando inicio a la adopcion de diversas medidas, entre las que se cuentan la
creacién, en 2009, de un Plan Nacional de Descongestién a cargo de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura y, posteriormente, en
2011, de un Plan Especial de Descongestion asignado al mismo Consejo, con
participacion del Consejo de Estado.

La jurisprudencia constitucional ha identificado tanto los fines generales
de la descongestion como las condiciones que debe cumplir. Como fines
generales se tienen los de reducir el nimero de casos que llegan a los es-
trados judiciales; facilitar la labor ordenada y sistematica de los despachos
judiciales, y evacuar los asuntos pendientes de diligenciamiento. Respecto
de las condiciones que deben cumplir los mecanismos destinados a descon-
gestionar la justicia, la Sentencia C-154 de 2016 dijo que los mismos'® tienen
como finalidad la eficacia y prontitud en el acceso a la administracién de
justicia; que deben respetar los derechos fundamentales, especialmente el
debido proceso y las garantias procesales seflaladas en la Constitucion; que
son de cardcter transitorio; que deben respetar el mérito como criterio para
ejercer la funcién judicial; que no pueden prohibir a los jueces de descon-
gestion dictar sentencia en los asuntos que tramiten, y que no pueden afectar
la configuracion orgdnica y funcional de la rama judicial dispuesta por la
Constitucién Politica.

17  Corte Constitucional. Sentencia C-592 de 1992. M.P. Fabio Mor6n.
18  Corte Constitucional. Sentencia C-154 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz, consideracion 60.
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3.2. La descongestion y los planes de descongestion judicial

Conforme se dijo, el articulo transitorio 5 de la Constitucién Politica otorg6
facultades extraordinarias al presidente, para expedir normas transitorias para
descongestionar los despachos judiciales. Con base en esa norma fue expe-
dido el Decreto Ley 2651 de 1991, que adopt6 un conjunto de disposiciones
que estarian vigentes durante 42 meses, “encaminadas a descongestionar los
despachos judiciales”. De este modo se introdujo la conciliacion en distintos
procesos, se reguld el arbitramento, se adoptaron medidas relacionadas con
el decreto y la practica de pruebas, disponiendo por primera vez que “Los
documentos presentados por las partes para ser incorporados a un expediente
judicial, tuvieren o no como destino servir de prueba[,] se reputardn autén-
ticos sin necesidad de presentacidn personal ni autenticacién” (art. 25). En
los articulos 26 a 30 fueron establecidas normas sobre redistribucién de los
procesos, previendo el envio de aquellos que estuvieren para fallo a distritos
judiciales distintos al de conocimiento. Sin embargo, las normas que inauguran
la practica de crear despachos judiciales de modo transitorio se encuentran
en los articulos 54, que introduce la figura de los “jueces ad hoc”,y 55, que
autorizé la creacién de los jueces de descongestion, dependientes de los tri-
bunales. La vigencia inicial del Decreto 2651 de 1991 fue extendida durante
un ano por la Ley 192 de 1995.

Posteriormente fue expedida la Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Adminis-
tracién de Justicia, que en el articulo 63 regul expresamente la descongestion
judicial, con dos medidas especificas: la redistribucién de los procesos que
estuvieren para fallo entre tribunales y juzgados que se encuentren al dia, y
la creacidén, con cardcter transitorio, de cargos de jueces o magistrados, de
acuerdo con la ley de presupuesto. Esta norma fue declarada exequible sin
examen de fondo, limitdndose la Corte a sefialar que tales medidas no eran
aplicables a las altas cortes'”. Adicionalmente el numeral 5 del articulo 85
radic6 en el Consejo Superior de la Judicatura la competencia para “Crear,
ubicar, redistribuir, fusionar, trasladar, transformar y suprimir Tribunales,
las Salas de éstos y los Juzgados, cuando asi se requiera para la mds rdpida
y eficaz administracion de justicia, asi como crear Salas desconcentradas en
ciudades diferentes de las sedes de los Distritos Judiciales, de acuerdo con
las necesidades de éstos”.

Un par de afios después fue expedida la Ley 446 de 1998, que dispuso
la conformacién por el Consejo Superior de la Judicatura de cuatro sec-
ciones especiales de caracter transitorio en el Consejo de Estado y de “las
secciones especiales necesarias en los tribunales administrativos”. La Corte
Constitucional® declar6 la inexequibilidad de la creacion de las secciones

19 Corte Constitucional. Sentencia C-037 de 1996. M..P. Vladimiro Naranjo.
20  Corte Constitucional. Sentencia C-162 de 1999. M.P. Eduardo Cifuentes.
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en el Consejo de Estado por violar la reserva de ley estatutaria y mantuvo la
potestad respecto de los tribunales administrativos.

Posteriormente fue dictada la Ley 1285 de 2009, que reformé la Ley Es-
tatutaria de la Administracién de Justicia e introdujo normas sobre creacion
de despachos y salas de descongestion judicial. El articulo 15 dispuso la
creacién de un Plan Nacional de Descongestion, que seria concertado con la
Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, corporacién que
podria adoptar medidas como las de redistribuir asuntos que los tribunales y
los juzgados tengan para fallo; crear cargos de jueces y magistrados de apoyo
itinerantes en cada jurisdiccién; seleccionar procesos cuyas pruebas puedan
ser practicadas por comision; “crear con cardcter transitorio cargos de jueces
o magistrados sustanciadores de acuerdo con la ley de presupuesto”; vincular
de manera transitoria a empleados judiciales que realicen funciones definidas
en el plan de descongestion, y contratar a término fijo profesionales para
cumplir funciones de apoyo en el plan de descongestion. Adicionalmente,
el articulo 21 creé el Fondo para la Modernizacién, Descongestion y Bien-
estar de la Administracién de Justicia, como una cuenta adscrita al Consejo
Superior de la Judicatura, mientras que el articulo 22 dispuso la gradualidad
para los planes y programas de descongestion, asi como para la creacién y
funcionamiento de los nuevos jueces.

Durante los afios 2009 y 2010, antes de la expedicion de la Ley 1437 de
2011 y la implementacién de la oralidad en la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, se adelanté un estudio sobre la congestion judicial en esa
jurisdiccion en juzgados de Medellin, Cali, Cartagena, Tunja, Bucaramanga
y los distritos de Antioquia, Valle del Cauca, Bolivar y Boyac4, en la linea
de elaboracién del Plan Nacional de Descongestion previsto por la Ley 1285
de 2009. Dicho estudio concluyé que “las causas que generan la congestion
obedecen a factores exdgenos al funcionamiento de la jurisdiccidn, generadores
de una alta demanda de acceso a la justicia, y a factores inherentes al mismo,
atinentes al tramite de los procesos de su conocimiento que hacen que estos
tengan una duracion superior a la legalmente prevista”', indicando que las
medidas concretas que se fueran a adoptar, deberian estar encaminadas a la
consecucion de tres objetivos?: i) reducir la demanda de acceso a la justicia
mediante instrumentos que eviten que el Estado cause dafnos que obliguen
a los afectados a demandarlo para buscar su resarcimiento o lo induzcan a
lograr arreglos antes de llegar a la jurisdiccidn; ii) incrementar la producti-
vidad de los despachos judiciales mediante el afinamiento de la estructura
de los procesos y el establecimiento de incentivos de costo/beneficio para

21 RESTREPO, M. Estudio regional de la congestion en la jurisdiccion administrativa. En
Estudios Socio-Juridicos. 12(1),2010, 263-283.
22 Ibid.
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lograr la colaboracién de las partes, y iii) mejorar la gestion administrativa
de apoyo a la actividad estrictamente.

La Ley 1437 de 2011, que contiene el Cédigo de Procedimiento Admi-
nistrativo y de lo Contencioso Administrativo, continué en la linea de la
descongestion, estableciendo en el articulo 204 la preparacidon y adopcién
de un Plan Especial de Descongestion de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, con el objetivo de terminar todos los procesos judiciales
promovidos antes de la entrada en vigencia de esa ley, medida que fue de-
clarada exequible por la Corte Constitucional®.

Finalmente se menciona la Ley 1781 de 2016, que dispuso la creacion
transitoria, en la Sala de Casacidn Laboral de la Corte Suprema de Justicia,
de cuatro salas, de tres magistrados cada una, por el término de ocho afios,
dedicadas a resolver exclusivamente asuntos de casacion.

Los planes y medidas de descongestiéon, como muchas otras instituciones
en Colombia, han sido creados con caricter excepcional y transitorio. Sin
embargo, la experiencia indica que se transforman en medidas recurrentes,
que se renuevan en cada periodo, sin que se hayan solucionado los proble-
mas para los que fueron creados, como lo acredita el conjunto de medidas
planteadas en el proyecto de ley estatutaria del gobierno Duque.

3.3. La descongestion como institucion permanente en el proyecto
de reforma a la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia

Como el proyecto de reforma a la justicia mediante acto legislativo del pre-
sidente Duque se hundié en el Congreso, entonces el gobierno adoptd una
nueva estrategia, que tiene como componente central el proyecto de reforma
a la Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia, que de acuerdo con la
exposicion de motivos “hace parte de un paquete legislativo mas amplio,
que incluye reformas al Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, el Estatuto de Arbitraje, al funcionamiento de
los consultorios juridicos, a la conciliacién, y a las comisarias de familia y
al de la especialidad judicial agraria y rural”*.

Se trata de un extenso proyecto de ley, que en la versién publicada en
la Gaceta del Congreso cuenta con 117 articulos que tienen como objetivo
“acercar la justicia al ciudadano”, lo que no parece muy claro después de
leer el texto. La expedicidn de una ley estatutaria que reforme a la justicia es
un viejo anhelo contenido en los proyectos de acto legislativo ya resefiados,
donde se pretendi6 incluso expedir la ley estatutaria por medio de un decreto
presidencial. La iniciativa tiene tres ejes tematicos. El primero de ellos estd

23 Corte Constitucional. Sentencia C-334 de 2012. M.P. Mauricio Gonzélez.
24  Congreso de la Republica. Gaceta del Congreso n.° 1356 del 23 de noviembre de 2020.
Proyecto de Ley Estatutaria 468 de 2020 Cdmara.
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constituido por tres temas recurrentes de los proyectos de reforma judicial,
como son el sistema de fuentes del derecho, el régimen de la magistratura
y la administracién de la rama judicial. La segunda unidad temadtica es una
novedad y estd relacionada con el establecimiento de las tecnologias de la
informacidn y las comunicaciones, la justicia digital, los sistemas de informa-
cién y la “Tecnologia al servicio de la administracion de justicia”, previendo
la articulacidn del Plan de Justicia Digital. Finalmente y como tercer nicho,
se tiene la regulacion relacionada con la estructura de la rama judicial, el
sistema de jurisdicciones, el Consejo Superior de la Judicatura, la Comisién
Nacional de Disciplina Judicial y sus funciones, y el régimen juridico de los
servidores judiciales.

En lo que tiene que ver especificamente con el tema de la descongestion
judicial, el proyecto introduce numerosas modificaciones, siendo la principal
que la descongestion deja de ser una institucion “excepcional” y “transitoria”
para volverse una actividad permanente, que se renovaria afio tras afio, me-
diante un mecanismo denominado “Plan anual de descongestién de la Rama
Judicial”, previsto en el articulo 22 del proyecto de ley, que deberd incluir
las medidas a adoptar, los despachos judiciales a impactar, definir su alcance,
duracién y los mecanismos de seguimiento y evaluacion.

De este modo, el proyecto entroniza la descongestion judicial como una
politica permanente de la rama judicial, mediante las siguientes referencias
normativas: introduce a los jueces de descongestion como componente de
la estructura de la rama judicial; crea la Sala Transitoria de Descongestion
en el Consejo de Estado, integrada por doce magistrados, con un periodo de
ocho afios; establece el mencionado Plan anual de descongestion; prevé la
existencia de jueces y magistrados de apoyo itinerantes, y enumera las medi-
das de descongestidon, entre las que se cuentan las tradicionales de trasladar
transitoriamente casos para decisién a despachos judiciales en otras sedes
territoriales; crear con cardcter “transitorio” despachos judiciales, jueces y
magistrados itinerantes; seleccionar procesos para la practica de pruebas por
medio de comisidn; crear de manera “excepcional” y “transitoria” cargos
de jueces o magistrados sustanciadores; vincular “de manera transitoria”
empelados judiciales y profesionales expertos que se definan en el Plan de
descongestion, y crear despachos judiciales itinerantes para la atencién de
la demanda de justicia en uno o varios municipios.

4. DESJUDICIALIZACION Y ADMINISTRATIVIZACION.
EL TRASLADO DE COMPETENCIAS DEL PODER JUDICIAL
HACIA FUNCIONARIOS DEPENDIENTES DEL PRESIDENTE

La desjudicializacion y la administrativizacion pueden ser entendidas como
pricticas institucionales o como politicas de aplicacién en la rama judicial.

La primera de ellas consiste en eliminar el cardcter judicial de algunos asun-

Revista Derecho del Estado n.° 50, septiembre-diciembre 2021, pp. 295-322



Las reformas a la justicia durante la vigencia de la Constitucion de 1991 315

tos o conflictos, como ocurre, por ejemplo, con la facultad que les permite
a los notarios adelantar tramites de sucesion. En la segunda acontece el
traslado de competencias de los jueces, del poder judicial hacia autoridades
administrativas, para que estas resuelvan la cuestion o el conflicto. Ambas
politicas materializan procesos progresivos de reforma a la justicia, fundados
en criterios de eficiencia y conveniencia.

4.1. La administrativizacion de las funciones judiciales

El inciso tercero del articulo 116 de la Constitucidon Politica, destinado a la
rama judicial, sefala en el inciso tercero que “Excepcionalmente la ley podra
atribuir funcidén jurisdiccional en materias precisas a determinadas autori-
dades administrativas”. Como suele ocurrir en Colombia con todo aquello
que se institucionaliza de modo “excepcional” o “transitorio””, también el
traslado de competencias del poder judicial hacia funcionarios que dependen
de la Presidencia de la Republica viene tomando matices de progresion y
permanencia, con el consecuente debilitamiento del poder judicial.

La norma constitucional se desarrolla por el numeral 2 del articulo 13 de
la Ley 270 de 1996, modificado por el articulo 6.° de la Ley 1285 de 2009,
disponiendo que ejercen funcién jurisdiccional “Las autoridades administrati-
vas respecto de conflictos entre particulares, de acuerdo con las normas sobre
competencia y procedimiento previstas en las leyes”. Dentro de la misma
linea de accion, el articulo 5.° del proyecto de ley estatutaria ya referido, al
enunciar los “mecanismos alternativos”, reitera que “excepcionalmente” la
ley puede atribuir funcién jurisdiccional a autoridades administrativas, para
que resuelvan asuntos de manera adecuada y eficaz, asi como a particulares,
fijando como criterios de atribucion las caracteristicas de conflictividad
existente o potencial, la caracterizacidon sociodemografica y la presencia
institucional en cada territorio.

En el plano legal, el articulo 24 de la Ley 1564 de 2012, que contiene
el Coédigo General del Proceso, establece algunas de las reglas que rigen el
ejercicio de funciones jurisdiccionales por las autoridades administrativas
que alli se enumeran, también resefiadas por Cuervo®: la Superintendencia
de Industria y Comercio, la Superintendencia de Salud, la Direccién Nacional
de Derechos de Autor, el Instituto Colombiano Agropecuario, la Superin-

25  Asiha ocurrido, por ejemplo, con el impuesto del 4 x 1.000, que hace treinta afios fue
establecido con cardcter transitorio con tarifa inicial del 2 x 1.000; con la sobretasa a la gasolina,
creada en década de 1990 con cardcter excepcional y transitorio; con algunas de las medidas
adoptadas durante los estados de conmocién interior, que posteriormente se convirtieron en leyes
de la Republica; y con los planes de descongestion, que, como se ha visto en este escrito, hacen
trdnsito hacia la permanencia.

26  Cuervo,J. La rama judicial y la administracion de justicia. En Lecciones de derecho
constitucional. Tomo 11. Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 2018, 351-397.
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tendencia de Sociedades (que incluso tiene competencia para acuerdos de
reorganizacion empresarial) y las comisarias de familia.

El caso de la Superintendencia de Industria y Comercio (sic) es emble-
madtico. De conformidad con los articulos 143 y 144 de la Ley 446 de 1998,
tiene competencia para ejercer jurisdiccion en los casos de competencia
desleal, disponiendo especificamente que “Los procesos jurisdiccionales que
se adelanten ante la Superintendencia de Industria y Comercio en materia de
competencia desleal, se seguiran conforme a las disposiciones del proceso
abreviado previstas en el Capitulo 1, Titulo xxi, Libro Tercero del Cédigo de
Procedimiento Civil. En caso de existir pretensiones indemnizatorias, estas
se tramitardn dentro del mismo proceso” (art. 144). Estas funciones jurisdic-
cionales fueron ampliadas por la Ley 1480 de 2011, que en el Capitulo 1 del
Titulo vin establece tres acciones jurisdiccionales de proteccion al consumidor
acargo de la sic: las acciones populares y de grupo; las de responsabilidad por
dafos por producto defectuoso, definidas en esta ley, que se adelantardn ante
la jurisdiccidn ordinaria; y la accidén de proteccién al consumidor, mediante
la cual se decidirdn los asuntos contenciosos que tengan como fundamento
la vulneracién de los derechos del consumidor por la violacién directa de
las normas sobre proteccién a consumidores y usuarios; los originados en la
aplicacion de las normas de proteccion contractual contenidas en esta ley y
en normas especiales de protecciéon a consumidores y usuarios; los orienta-
dos a lograr que se haga efectiva una garantia; los encaminados a obtener la
reparacion de los dafios causados a los bienes en la prestacion de servicios
contemplados en el articulo 19 de esta ley o por informacién o publicidad
engafiosa, independientemente del sector de la economia en que se hayan
vulnerado los derechos del consumidor.

La Superintendencia Nacional de Salud es un caso relevante de ineficacia.
Las funciones jurisdiccionales fueron asignadas por el articulo 41 de la Ley
1122 de 2007, de acuerdo con el cual dicha Superintendencia “podrd conocer
y fallar en derecho, con caricter definitivo y con las facultades propias de
un juez”, cuatro asuntos: los relacionados con procedimientos, actividades e
intervenciones del pos (hoy, Plan General de Beneficios en Salud); el reco-
nocimiento de los gastos en que hubiere incurrido de urgencia un paciente
por una IPS; los conflictos sobre multiafiliacién al sistema, y conflictos re-
lacionados con la movilidad dentro del sistema; procedimientos que fueron
ampliados por el articulo 26 de la Ley 1438 de 2011 en relacién con presta-
ciones excluidas del plan de beneficios por las condiciones particulares del
individuo, los conflictos derivados de glosas y devoluciones a facturas entre
entidades del sistema de salud, y el reconocimiento y pago de prestaciones
econdmicas por parte de la Eps o del empleador.

Algunos fallos de tutela de la Corte Constitucional, en casos relacionados
con victimas del sistema de salud, sostuvieron inadecuadamente que el pro-
cedimiento establecido por el articulo 41 de la Ley 1122 de 2007, adicionado
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y modificado por el articulo 126 de la Ley 1438 de 2011, era idéneo para la
defensa de los derechos de los pacientes, lo que no es cierto, pues, como se
sostuvo en la aclaracién de voto del magistrado Reyes Cuartas a la Sentencia
T-235 de 20187, es evidente que ese mecanismo no es idéneo para la pro-
teccion del derecho fundamental a la salud de los usuarios por las siguientes
razones: i) no existe un término para proferir la decisién de segunda instan-
cia, lo que deja en vilo y prolonga en el tiempo la proteccién del derecho;
ii) el procedimiento no establece el efecto de la impugnacion, esto es, si es
suspensivo o devolutivo; iii) el procedimiento no establece garantias para el
cumplimiento de la decision, y iv) la Superintendencia tiene competencia para
conocer de las denegaciones de servicios, mas no dice qué sucede cuando
la EPs no responde o lo hace parcialmente. Adicionalmente las situaciones
normativa y estructural de dicha Superintendencia®, relacionadas con la falta
de cobertura nacional, la ausencia de la infraestructura funcional necesaria
para lograr la defensa de los derechos de las personas, y la deficiencia del
régimen normativo, hacen que el procedimiento alli establecido no sea idéneo
ni eficaz para la defensa de los derechos de las personas.

4.2. Aspectos problemdticos de la administrativizacion
de la funcion judicial

La adminsitrativizacién de la funcién judicial es una tendencia creciente, y
se la presenta como una estrategia ttil y adecuada que contribuye a la des-
congestion y a un mejor funcionamiento del aparato judicial. Sin embargo,
presenta problemas cuando menos en dos niveles, el procesal y el del sistema
de contrapesos de la democracia constitucional.

En la dimension del proceso, Herndndez identifica algunos de los pro-
blemas anejos al traslado de competencias judiciales hacia las autoridades
administrativas®. El primero de estos tiene que ver con el funcionario que
resuelve. El servidor ptiblico que ejerce la funcién administrativa hace parte
de una estructura jerdrquica, en la que estd obligado a seguir las politicas y
lineamientos fijados por sus superiores, quienes le dan 6rdenes y directrices.
En este sentido es obvio que los superintendentes delegados cumplen las di-
rectrices de los superintendentes, y estos a su vez estdn sometidos funcional
y jerdrquicamente a la Presidencia de la Reptiblica, todo ello de conformidad
con el disefo constitucional. Un segundo problema estd relacionado con el
debido proceso y las garantias judiciales de las que son titulares quienes son

27  Aclaracion del voto del magistrado José Fernando Reyes a la Sentencia T-235 de 2018.
M_.P. Gloria Stella Ortiz.

28  Corte Constitucional. Sentencia SU-508 de 2020. M.P. José Fernando Reyes.

29  HERNANDEZ, G. Jurisdiccion y competencia. Funciones jurisdiccionales de las autori-
dades administrativas. En Codigo General del Proceso. Bogota: 1cpp, 2014, 211-223.
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sometidos a juicio o a investigacidn, pues los principios de igualdad procesal,
autonomia judicial e independencia funcional inevitablemente se erosionan
cuando las autoridades administrativas ejercen funciones judiciales. Un
tercer aspecto identificado por el autor tiene que ver con la formacién de los
funcionarios. Los superintendentes son nombrados discrecionalmente por la
“suprema autoridad administrativa”, y estos a su vez nombran discrecional-
mente a los superintendentes delegados. En sentido técnico y contrario, la
designacion de los jueces es el resultado de un concurso de méritos, precedido
de un proceso de capacitacion dirigido por la Escuela Judicial “Rodrigo Lara
Bonilla” (Io que se denomina el “curso-concurso”), que garantiza la aptitud y
laidoneidad para juzgar y tomar decisiones regidas por el derecho. Finalmente
debe observarse, con Herndndez, que “todas las reconocidas bondades que se
le atribuyen a la inmediacién y que se desprenden de la oralidad, junto con
las garantias procesales que como reflejo emanan de ellas (como sucede con
el régimen de nulidades), simple y llanamente se pierden”?°.

El otro aspecto problematico que traen los procesos de desjudicializacion
y de administrativizacion de la justicia estd relacionado con la afectacion del
sistema de contrapesos propio de la democracia y del Estado constitucional.
El punto es que la concentracidn del poder en autoridades administrativas y
su injerencia en el ejercicio de las funciones judiciales trae consigo el debi-
litamiento del sistema de contrapesos propio del Estado constitucional y de
la dimension sustantiva de la democracia constitucional. Entiende Ferrajoli
que la democracia constitucional consiste en “un sistema nomodindmico,
que incluye normas sobre produccién, que son idoneas para establecer los
requisitos de forma y de sustancia, de vigencia y de validez formal y sus-
tancial de las normas producidas™', que comprende dos dimensiones: i) la
dimensién politica o formal de la democracia, constituida por el conjunto
de reglas de procedimiento relacionadas con el sistema politico, el régimen
normativo y el régimen electoral, y ii) la dimensién sustantiva o sustancial,
relacionada con los limites y vinculos impuestos a los poderes legislativos
y a los de gobierno, por los derechos constitucionalmente establecidos, que
permite la proteccion de los derechos de libertad, los derechos sociales, los
derechos politicos, el pluralismo, la separacién de poderes, la representacion;
en general, el sistema de reglas en que consiste la democracia politica®. El
problema estd en que el debilitamiento del poder judicial por los procesos de
administrativizacién de la justicia permite el aumento del poder ejecutivo,
en sistemas hiperpresidencialistas como el colombiano y, en general, los

30 Ibid.

31 FEerraJoLL, L. Principia iuris. Teoria del derecho y de la democracia. Vol. 2. Madrid:
Trotta, 2011, 127.

32 Luiat F. Poderes salvajes. La crisis de la democracia constitucional. Madrid: Trotta,
2011, 30.
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latinoamericanos, afectando las redes del control entre los distintos poderes
y algunas de las garantias judiciales de los usuarios de la justicia.

CONCLUSIONES

De lo dicho pueden ser extraidas algunas conclusiones. En primer lugar, hay
que sefialar que a febrero de 2021 se habian perfeccionado 55 enmiendas
constitucionales y ninguna de ellas habia efectuado una reforma estructural
a la justicia, habiéndose limitado a introducir algunas modificaciones en
la Fiscalia General de la Nacién, el fuero militar y el juzgamiento de los
funcionarios aforados. Las intervenciones mds notorias han consistido en la
creacion del Consejo Nacional de Disciplina Judicial y del Sistema Integral
de Verdad Justicia, Reparacion y Garantias de No Repeticion.

En segundo término, debe registrarse que la ausencia de reformas estruc-
turales concurre con la radicacion sucesiva de proyectos de reforma consti-
tucional de origen gubernamental, fallidos, que de manera general cumplen
tres caracteristicas: i) un primer grupo de proyectos consiste en iniciativas
radicadas al inicio de los periodos presidenciales, cuando los mandatarios
supuestamente tienen su mayor capital politico; ii) un segundo grupo surge
como reaccion o revancha ante fallos proferidos por la Corte Constitucional
o la Corte Suprema de Justicia que no han gustado al Ejecutivo; y, adicional-
mente, iii) se trata de reformas de cardcter orgdnico, en principio diseiadas
para neutralizar o disminuir el supuesto poder de los jueces y los alcances del
control constitucional. En sentido contrario, no se han ocupado del acceso
a la justicia de las personas corrientes, o de las garantias de estas frente al
poder del Estado o de los grupos econémicos que lo acompaiian.

Como tercera conclusién debe sefalarse que desde el nacimiento de la
Constitucion de 1991 se asiste a la implementacion de planes, programas
y medidas de descongestion judicial, sin obtener los resultados deseados.
En este sentido se produce la expedicion sucesiva de leyes que contienen
remedios transitorios y recurrentes, que no han resultado eficaces ni para los
usuarios ni para la administracion de justicia. Mds aun, la evidencia indica
que existe la intencién de volver permanentes tales medidas.

Finalmente, como no se ha logrado una reforma estructural y eficaz de la
justicia, y las medidas de descongestién han resultado insuficientes, entonces
se viene acentuando una estrategia que consiste en el traslado de competencias
de los jueces hacia los particulares (desjudicializacién) y hacia funcionarios
administrativos (administrativizacion), que resulta problemdtica en tres
sentidos: 1) erosiona el poder judicial y su papel dentro del sistema de pesos
y contrapesos del Estado constitucional; ii) afecta garantias de las que son
titulares los ciudadanos, pues los funcionarios de la administracién dependen
del presidente y no estian regidos por los principios de independencia y auto-
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nomia al tomar sus decisiones, y iii) se promueve la imagen equivoca de que
la administracién cumple bien su tarea mientras que los jueces no lo hacen.
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