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Resumen

El presente articulo examina el principio de consecutividad en el trdmite de formacién de las
leyes y de los actos legislativos en Colombia, a partir de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional comprendida entre la sentencia C-816 de 2004 y la sentencia C-264 de 2026.
Mediante una metodologia cualitativa, de caracter dogmaético-juridico, y el anélisis
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jurisprudencial de las providencias de la Corte, se reconstruyen las etapas del procedimiento
legislativo como puntos de control, se define el contenido autonomo del principio y se
estudian las decisiones sobre asuntos nuevos, elusion del debate, adopcidn del texto aprobado
por la otra camara y deber de deliberaciéon minima. El analisis muestra que el principio
conserva plena eficacia cuando el vicio consiste en la aparicion tardia de una materia
autonoma. En los casos de deliberacion aparente, en cambio, ha perdido autonomia frente a
la publicidad y la identidad flexible, carece de un pardmetro temporal que permita establecer
cuéndo existié una oportunidad real de deliberar, y el caso de la reforma pensional (Auto 841
de 2025 y sentencia C-264 de 2026) muestra que la severidad del remedio puede disociarse
de la gravedad del defecto y depender de la extension del tramite por rehacer. Se concluye
que, en ese &mbito, el principio conserva integro su enunciado constitucional, pero ha perdido
buena parte de sus consecuencias juridicas previsibles.

Palabras clave: principio de consecutividad; procedimiento legislativo; vicios de
procedimiento; deliberacion minima; subsanacién de vicios; Corte Constitucional;
Colombia.

Abstract

This article examines the principle of consecutiveness in the process of enacting statutes and
constitutional amendments in Colombia, based on the case law of the Constitutional Court
from Judgment C-816 of 2004 to Judgment C-264 of 2026. Using a qualitative doctrinal
methodology and an analysis of the Court’s case law, it reconstructs the stages of the
legislative procedure as control points, defines the autonomous content of the principle, and
studies the decisions on new matters, avoidance of debate, adoption of the text approved by
the other chamber, and the duty of minimum deliberation. The analysis shows that the
principle remains fully effective when the defect consists of the late introduction of an
autonomous matter. In cases of merely apparent deliberation, however, it has lost its
autonomy to the principles of publicity and flexible identity, it lacks a time parameter to
determine when there was a real opportunity to deliberate, and the pension reform case (Order
841 of 2025 and Judgment C-264 of 2026) shows that the severity of the remedy may become
detached from the seriousness of the defect and depend on the extent of the procedure to be
redone. The article concludes that, in that domain, the principle retains its full constitutional
wording but has lost many of its predictable legal consequences.

Keywords: principle of consecutiveness; legislative procedure; procedural defects;
minimum deliberation; cure of procedural defects; Constitutional Court; Colombia.
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Introduccion

La Constitucion Politica de 1991 transformé el modo de concebir la formacion de la ley en
Colombia. Frente al modelo de identidad rigida de la Constitucion de 1886, que exigia la
coincidencia de los textos aprobados en cada debate, el inciso 2 del articulo 160 faculto a las
camaras para introducir en el segundo debate las modificaciones, adiciones y supresiones que
juzgaran necesarias, y el numeral 4 del articulo 241 atribuyo6 a la Corte Constitucional el
control de las leyes «tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su
formacion». Desde entonces, la validez de la ley no depende Unicamente de lo que dispone,
sino también del modo en que fue producida: una ley materialmente irreprochable puede ser
expulsada del ordenamiento si en su formacidn se desconocieron las reglas que garantizan la
deliberacion democratica. El procedimiento legislativo dejo de ser, asi, una secuencia de
formalidades equivalentes para convertirse en una cadena de instancias deliberativas
sucesivas, cada una con una funcién propia y con exigencias cuyo desconocimiento puede
viciar la ley.

Dentro de ese marco, el principio de consecutividad ocupa un lugar central. Derivado del
articulo 157 superior y de la denominada regla de los cuatro debates, exige que ninguna
materia llegue a la ley sin haber sido considerada en cada una de las instancias del tramite:
primer debate en comisidn y segundo debate en plenaria, en cada una de las camaras, regla
que en el caso de los actos legislativos se duplica en la de los ocho debates (Corte
Constitucional, C-094 de 2017). Por mandato de la misma flexibilizacién introducida en
1991, el principio no se predica del texto literal de los articulos, sino de los asuntos o materias
que regulan (Corte Constitucional, C-015 de 2016). De ahi la tension que recorre toda la
jurisprudencia sobre la materia: la plenaria puede modificar lo aprobado, pero no puede
introducir asuntos que no hayan sido considerados en las etapas previas.

Mas de tres décadas de jurisprudencia, sin embargo, no han producido un estandar estable.
Cuando el vicio ha consistido en la aparicion tardia de una materia autdnoma y separable, la
Corte ha anulado de manera consistente (Corte Constitucional, C-453 de 2006; C-084 de
2019; C-487 de 2020), y lo ha seguido haciendo en los casos mas recientes (Corte
Constitucional, C-294 de 2024; C-489 de 2024; C-119 de 2025). Pero cuando el defecto
consiste en que la materia fue debatida solo en apariencia, lo que en este trabajo se denomina
deliberacion aparente: la materia figura en el texto votado, pero no fue objeto de una
oportunidad real de deliberar sobre ella, las respuestas han sido divergentes: una misma
practica legislativa, la plenaria que, al filo del vencimiento del tramite, acoge integramente
el texto que la otra camara acaba de aprobar, configuro un vicio que costo la ley entera en la
sentencia C-481 de 2019 y no configurd ninguno en las sentencias C-415 de 2020, C-157 de
2021 y C-314 de 2022. A ello se suma el desplazamiento del examen hacia la identidad
flexible, que ha llevado a la Corte a afirmar que la consecutividad no se estudia frente a cada
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norma, sino frente al tramite general del proyecto (Corte Constitucional, C-489 de 2024). El
principio parece haber perdido campo propio en dos direcciones a la vez.

El problema se agudiza cuando se atiende a las consecuencias. En la sentencia C-816 de
2004, la afectacion de la formacion de la voluntad democratica de las camaras hizo
«ineludible» la inexequibilidad de una reforma constitucional completa. Dos décadas
después, en el Auto 841 de 2025, la Corte constatd la vulneracion conjunta de la
consecutividad, del principio democrético y de los derechos de las minorias en el trdmite de
la reforma pensional, esto es, de los mismos valores que en 2004 imponian la anulacion, vy,
sin embargo, calificé el vicio como subsanable y devolvio la ley al Congreso; en la sentencia
C-264 de 2026 tuvo por valida, en lo esencial, la subsanacion, surtida en sesiones
extraordinarias convocadas con cinco horas de antelacion.® Entretanto, en la sentencia C-294
de 2024 descarto la devolucion de unas disposiciones incorporadas sin primer debate porque
repararlas exigia retrotraer el tramite. El contraste sugiere que la severidad del remedio puede
depender de la magnitud de lo que habria que rehacer, y no de la gravedad de la deliberacion
omitida. Y a esa incertidumbre se afiade otra: ni la Constitucion ni la Ley 5% de 1992 fijan un
término minimo entre la publicacion del texto que se vota y la sesion en que se vota, de modo
que la Corte ha admitido publicaciones realizadas quince horas antes del debate (Corte
Constitucional, C-314 de 2022).

La discusion no es meramente local. Bar-Siman-Tov (2011) ha sostenido que el control
judicial del procedimiento legislativo es tan justificable como el control material, o incluso
mas, y el ordenamiento colombiano lo tiene institucionalizado de manera plena. Waldron
(1995; 2006), en cambio, ha construido el argumento mas influyente contra el control judicial
de las leyes en sociedades con instituciones representativas que funcionan razonablemente,
y su objecidn se agudiza cuando el juez deja de verificar reglas objetivas y pasa a evaluar si
la deliberacion fue suficiente. Entre ambos polos, Oliver-Lalana (2019) ha advertido que un
control que ignora la calidad del debate parlamentario transmite al legislador el mensaje de
que esa calidad es irrelevante, y Roa Roa (2019a) ha defendido para Colombia un modelo de
control de constitucionalidad deliberativo que refuerza, en lugar de desplazar, la deliberacion
democratica. El problema que aqui se plantea se sitla entre esos dos riesgos: el de un juez
que reemplaza al Congreso y el de un principio que, privado de consecuencias claras, deja de
orientar la conducta del legislador.

En este contexto, el presente articulo se propone responder el siguiente interrogante: ¢qué
alcance y qué consecuencias juridicas ha atribuido la Corte Constitucional al
desconocimiento del principio de consecutividad en el tramite legislativo, y en qué medida

SLa sentencia C-264 de 2026 (M.P. Paola Andrea Meneses Mosquera) fue adoptada por la Sala
Plena el 25 de agosto de 2026, por siete votos contra uno, con salvamento de voto del conjuez Carlos
Pablo Marquez. Su texto integro se dio a conocer el 15 de septiembre de 2026.
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esa jurisprudencia ha preservado la autonomia y la eficacia del principio como limite al
procedimiento de formacion de la ley?

La tesis que se defiende tiene un alcance delimitado. Cuando el vicio consiste en la aparicion
tardia de una materia autbnoma y separable, el principio de consecutividad conserva plena
eficacia, como lo confirman las decisiones de 2024 y 2025 que declararon inexequibles
disposiciones por vulnerarlo (Corte Constitucional, C-294 de 2024; C-489 de 2024; C-119
de 2025). En cambio, en los casos de deliberacidn aparente, el principio conserva integro su
enunciado constitucional, pero ha perdido buena parte de sus consecuencias previsibles, y
esa pérdida parece acentuarse cuando se trata de leyes vigentes cuya anulacion tendria un
alto costo institucional. Ello obedece a tres razones: primero, a que en ese ambito ha sido
absorbido por los principios de publicidad y de identidad flexible, de modo que deja de
aportar un criterio propio de decision; segundo, a que el estandar que lo ha sustituido carece
de un pardmetro temporal que permita saber cudndo hubo oportunidad real de deliberar; y
tercero, a que el régimen de subsanabilidad descansa en categorias, como el deber de
deliberacion minima, la elusién «absoluta» o la «insuficiencia deliberativa», que la Corte
perfila en la misma decision en que las aplica y que, en caso de duda, resuelve a favor de la
decision mayoritaria del Congreso (in dubio pro legislatore).

Este trabajo tiene como objetivo general analizar criticamente la evolucién del principio de
consecutividad en la jurisprudencia constitucional colombiana, y como objetivos especificos:
(i) reconstruir el tramite legislativo como una cadena de puntos de control a partir de la
Constitucion y de la Ley 52 de 1992; (ii) delimitar los principios que rigen la formacion de la
ley y su relacion con la consecutividad; (iii) precisar el concepto del principio y definir su
contenido auténomo; y (iv) examinar las decisiones de la Corte Constitucional para
identificar los aspectos problematicos de su aplicacion.

Desde el punto de vista metodoldgico, se trata de una investigacion juridica de enfoque
cualitativo y de tipo dogmatico-juridico, que combina el analisis documental de las normas
que regulan el procedimiento legislativo, la Constitucion Politica, la Ley 5% de 1992 y sus
reformas, con el analisis jurisprudencial de las providencias de la Corte Constitucional que
se han pronunciado sobre el principio de consecutividad.

Las providencias analizadas son sentencias de constitucionalidad y autos de Sala Plena de la
Corte Constitucional, seleccionadas conforme a tres criterios. Primero, que la consecutividad
hubiera constituido un cargo de la demanda o un fundamento de la decision. Segundo, que la
providencia hubiera fijado, precisado o modificado el estandar aplicable o su consecuencia
juridica, de modo que se excluyeron las que se limitan a reiterarlo sin aplicarlo a un supuesto
nuevo. Tercero, que las providencias mas recientes la invocaran como precedente, criterio
que permitio incorporar, en particular, las seis sentencias que el Auto 841 de 2025 revisé en
conjunto. Otras providencias se citan de manera complementaria, en cuanto definen los
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principios del tramite legislativo con los que la consecutividad se relaciona. El periodo de
andlisis se extiende entre la sentencia C-816 de 2004, que fija el término de comparacion mas
exigente en cuanto al remedio, y la sentencia C-264 de 2026; las decisiones anteriores a 2004
se emplean como antecedentes.

Cada providencia se examind con una misma pauta de lectura: los hechos del tramite en que
se produjo el defecto, el problema juridico planteado, la regla de decision adoptada, la
calificacion del vicio y el remedio ordenado. Esa pauta permitid agrupar las decisiones segun
la modalidad del defecto, aparicién tardia de una materia autonoma o deliberacion aparente,
y contrastar, dentro de cada grupo, la relacién entre la calificacion del vicio y su consecuencia
juridica. Los resultados se confrontaron con la doctrina nacional y comparada sobre el control
judicial del procedimiento legislativo. El trabajo es de caracter analitico y no empirico: no
evalla el efecto de la jurisprudencia sobre la conducta del Congreso, cuestion que excede su
objeto.

1. El tramite formativo de la ley: etapas y puntos de control

Antes de examinar los principios gque rigen la formacion de la ley y, en particular, el de
consecutividad, es necesario reconstruir el camino que recorre un proyecto desde su
radicacion hasta su sancion. Esa reconstruccién no tiene aqui un proposito meramente
descriptivo. Cada una de las etapas que se resefian a continuacién constituye un punto de
control: un momento del trdmite en el que la Constitucion o el Reglamento del Congreso
imponen una exigencia cuyo desconocimiento puede configurar un vicio de procedimiento y
en el que, por esa misma razon, la Corte Constitucional ha localizado buena parte de los casos
que se analizan en este trabajo. Conocer esas etapas es, por tanto, condicién para comprender
en qué consiste cada vicio y por qué la Corte le ha atribuido una u otra consecuencia.

La reconstruccion permite, ademas, advertir desde ahora el rasgo que da sentido al principio
de consecutividad, pues explicar dicho principio sin conocer el trdmite formativo de la ley
careceria de utilidad y dificultaria la comprension de la tesis planteada. El procedimiento
legislativo no es una secuencia de formalidades equivalentes e intercambiables, sino una
cadena de instancias deliberativas sucesivas, cada una de ellas con una funcion propia: la
comision estudia el proyecto con detalle técnico y por materias, la plenaria lo somete al
conjunto de la corporacion, la segunda camara lo revisa con independencia de la primera y
la conciliacion armoniza las diferencias entre ambas. La consecutividad protege
precisamente esa sucesion, al exigir que ninguna materia llegue a la ley sin haber pasado por
cada una de esas instancias.

El recorrido se hace en dos planos. En primer lugar, se exponen las reglas que la Constitucion
de 1991 fija directamente para la formacion de la ley (1.1). En segundo lugar, se describe el
recorrido del proyecto en el orden en que avanza en el Congreso, conforme a la Ley 52 de
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1992 (1.2); en las etapas cuya regulacion basica se encuentra en la propia Constitucion, el
mensaje de urgencia, la conciliacion y la sancion, se examinan de manera conjunta la norma
constitucional y su desarrollo legal, para no tratarlas dos veces. Al cierre de cada etapa se
indica qué principio se juega en ella y qué decisiones de la Corte se ocupan de la materia, de
modo que el lector pueda reconocer mas adelante en qué punto del tramite se sitla cada vicio.

1.1 El marco constitucional del tramite legislativo

1.1.1 Iniciativa y camara de origen

El articulo 154 de la Constitucion dispone que las leyes pueden tener origen en cualquiera de
las cdmaras, a propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno Nacional, de las
entidades sefialadas en el articulo 156 o por iniciativa popular en los casos previstos en la
Constitucion.® La misma disposicion establece dos excepciones en cuanto a la camara de
origen: los proyectos relativos a los tributos deben iniciar su tramite en la Camara de
Representantes, y los que se refieran a relaciones internacionales, en el Senado. Asi mismo,
se reserva a la iniciativa del Gobierno la expediciéon o reforma de las leyes sobre ciertas
materias.’

Estas reglas no son neutras para el analisis que sigue. La cdmara de origen determina el orden
en que se surten los cuatro debates y, con ello, cual es la «etapa anterior» frente a la cual
habra de verificarse si una materia fue efectivamente considerada. Cuando, méas adelante, se
pregunte si un asunto introducido en la plenaria de la segunda camara es 0 no un asunto
nuevo, el término de comparacion estara dado por lo que se discutié en las instancias

SConstitucion Politica, art. 155: podran presentar proyectos de ley o de reforma constitucional un
numero de ciudadanos igual o superior al cinco por ciento del censo electoral existente en la fecha
respectiva, o el treinta por ciento de los concejales o diputados del pais. La iniciativa popular se
tramita conforme al articulo 163 superior, previsto para los proyectos objeto de manifestacion de
urgencia, y los ciudadanos proponentes tienen derecho a designar un vocero que seré oido por las
cadmaras en todas las etapas del tramite. Por su parte, el articulo 156 atribuye a la Corte
Constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de
Estado, el Consejo Nacional Electoral, el Procurador General de la Nacién y el Contralor General de
la Republica la facultad de presentar proyectos de ley en materias relacionadas con sus funciones.

"El inciso 2 del articulo 154 superior reserva al Gobierno la iniciativa de ciertas leyes, reserva que el
articulo 142 de la Ley 52 de 1992 desarrolla en un listado que comprende, entre otras materias, el
Plan Nacional de Desarrollo y de Inversiones Publicas; la estructura de la administracion nacional;
la creacion, supresion o fusion de ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional; la reglamentacion de las
corporaciones autébnomas regionales; la creacion de empresas industriales y comerciales del Estado
y sociedades de economia mixta; las autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos, negociar
empréstitos y enajenar bienes nacionales; la fijacién de las rentas nacionales y los gastos de la
administracion; el Banco de la Republica y las funciones de su Junta Directiva; la organizacion del
crédito publico; la regulacion del comercio exterior y el régimen de cambio internacional; el régimen
salarial y prestacional de los empleados publicos, los miembros del Congreso y la Fuerza Publica; y
las participaciones de los municipios en las rentas nacionales.
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precedentes, y el orden de esas instancias lo fija, desde el comienzo, la cdmara en que el
proyecto fue radicado.

1.1.2 Los requisitos del articulo 157: publicacion, cuatro debates y sancion

El articulo 157 superior es preciso en indicar que ningun proyecto sera ley sin los requisitos
siguientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la
comision respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comision permanente de
cada Camara. El reglamento del Congreso determinara los casos en los cuales el
primer debate se surtird en sesion conjunta de las comisiones permanentes de ambas
Céamaras.

3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate.
4. Haber obtenido la sancion del Gobierno.

Este articulo es el fundamento constitucional directo de dos de los principios que se estudian
en este trabajo. EI numeral 1 consagra la publicidad como condicion previa al debate: sin
conocimiento del texto no hay deliberacion posible. Los numerales 2 y 3 establecen la
denominada regla de los cuatro debates, esto es, primer debate en comision y segundo debate
en plenaria, en cada una de las camaras, de la cual se deriva el principio de consecutividad.
Si ningun proyecto puede ser ley sin haber sido aprobado en cada una de esas instancias,
tampoco puede serlo una materia que no haya transitado por todas ellas. Por eso, cuando la
Corte ha declarado inexequible una disposicion por haber aparecido Unicamente en el Gltimo
debate, el precepto que ha tenido por vulnerado es precisamente el articulo 157 (Corte
Constitucional, C-453 de 2006; C-015 de 2016; C-487 de 2020).

De estos requisitos se desprende también la nocion misma de vicio de procedimiento o de
forma. Su desconocimiento no conduce necesariamente a la inexequibilidad: la Constitucion
prevé que, cuando la Corte encuentre vicios subsanables en la formacion del acto sometido
a su control, ordenara devolverlo a la autoridad que lo profiridé para que, de ser posible,
enmiende el defecto observado (art. 241, paragrafo). Cuél es la frontera entre el vicio que
puede corregirse y el que no admite correccion es, como se vera, uno de los aspectos mas
problematicos de la jurisprudencia sobre consecutividad; su régimen legal se describe al final
de este apartado (1.2.9).

1.1.3 La unidad de materia (articulo 158)

El articulo 158 de la Constitucion consagra otro de los principios del tramite legislativo: todo
proyecto de ley debe referirse a una misma materia, y seran inadmisibles las disposiciones o
modificaciones que no se relacionen con ella. El Presidente de la respectiva comision
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rechazara las iniciativas que no se avengan con este precepto, pero sus decisiones seran
apelables ante la misma comision. La ley que sea objeto de reforma parcial se publicara en
un solo texto que incorpore las modificaciones aprobadas.

Es importante precisar que la Constitucion no confia el respeto de la unidad de materia
unicamente al control posterior de la Corte, sino que establece un primer filtro dentro del
propio Congreso, a cargo de la presidencia de la comision. Como se explicara en el apartado
2.6, este principio y el de consecutividad operan de manera complementaria: una disposicion
puede guardar relacion con la materia general del proyecto y, aun asi, no haber sido discutida
en las etapas previas, 0 a la inversa. Por ello, en el analisis de los asuntos nuevos introducidos
en etapas avanzadas del tramite, la Corte ha tenido que examinar a la vez la conexidad con
el proyecto y el recorrido efectivo de la materia por los debates.

1.1.4 Los lapsos entre debates, la identidad flexible y el anuncio previo (articulo 160)

Un aspecto determinante del trdmite formativo de la ley es la temporalidad que establece el
articulo 160 de la Constitucion: entre el primero y el segundo debate debe mediar un lapso
no inferior a ocho dias, y entre la aprobacién del proyecto en una de las camaras y la
iniciacion del debate en la otra deben transcurrir por lo menos quince dias. El
desconocimiento de estos términos configura un vicio que afecta la constitucionalidad de la
ley posterior y que la Corte ha calificado, por regla general, como insubsanable (Corte
Constitucional, C-202 de 2016).

Se considera oportuno resaltar desde ahora lo que estos plazos regulan y lo que no: fijan los
intervalos entre etapas, pero no la antelacion con la que los congresistas deben conocer el
texto que se someterd a votacion. Ni la Constitucion ni la Ley 5% de 1992 establecen un
término minimo entre la publicacién de la ponencia o de la proposicion y la sesion en la que
se vota. Esa ausencia, que a primera vista podria parecer un detalle, adquiere un peso
considerable en la jurisprudencia reciente, que ha admitido publicaciones realizadas pocas
horas antes de la sesion (Corte Constitucional, C-314 de 2022), y constituye el fundamento
de la segunda objecién que se formula en el apartado 4.7.2.

El mismo articulo 160 faculta a cada camara para introducir durante el segundo debate las
modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue necesarias (inciso 2). Esta autorizacion,
que rompid con el modelo de identidad rigida de la Constitucion de 1886, es el fundamento
constitucional del principio de identidad flexible (apartado 2.7) y explica por qué la
consecutividad se predica de las materias o asuntos, y no del texto literal de los articulos
(Corte Constitucional, C-015 de 2016). Al mismo tiempo, es la fuente de la tension que
recorre toda la jurisprudencia estudiada: la plenaria puede modificar, pero no puede
introducir asuntos que no hayan sido considerados en la comision.
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El articulo 160 exige, ademas, que en el informe a la cdmara plena para segundo debate el
ponente consigne la totalidad de las propuestas que fueron consideradas por la comisién y
las razones que determinaron su rechazo, so pena de que la camara no pueda considerar el
proyecto hasta que se supla la omision (inciso 4). Y, desde la reforma introducida por el Acto
Legislativo 01 de 2003, dispone que ningln proyecto sera sometido a votacion en sesion
diferente de aquella que previamente se haya anunciado, regla que da origen al principio del
anuncio previo de votacion (apartado 2.2).

1.1.5 Las legislaturas y el transito de los proyectos (articulos 138 y 162)

En la formacién de la ley debe considerarse también la dimension temporal que imponen las
legislaturas. Segun el articulo 138 de la Constitucion, el Congreso se reine en sesiones
ordinarias durante dos periodos por afio, que constituyen una sola legislatura: el primero
comienza el 20 de julio y termina el 16 de diciembre, y el segundo inicia el 16 de febrero y
concluye el 20 de junio. Entre el 16 de febrero y el 15 de marzo no pueden tramitarse
proyectos de leyes estatutarias ni reformas a la Constitucion, y en el periodo en el que se
celebran las elecciones al Congreso, las sesiones del segundo periodo inician el 16 de marzo.

A su turno, el articulo 162 superior dispone que los proyectos de ley que no hubieren
completado su tramite en una legislatura y que hubieren recibido primer debate en alguna de
las camaras continuaran su curso en la siguiente, en el estado en que se encuentren, y que
ningln proyecto podra ser considerado en mas de dos legislaturas.®

Estas reglas tienen una incidencia préctica considerable en el objeto de este trabajo. El
vencimiento de la legislatura crea una presion temporal que se concentra en las Gltimas
sesiones de junio y que explica una practica recurrente en los casos analizados en el capitulo
4: la plenaria de la segunda camara que, para evitar la conciliacion y el consiguiente riesgo
de que el proyecto se hunda, adopta integramente el texto que la otra camara acaba de
aprobar. Esa practica esta en el origen de la sentencia C-481 de 2019, de las decisiones que
la siguieron y del Auto 841 de 2025.

1.2 El desarrollo legal: la Ley 52 de 1992°

El procedimiento legislativo ordinario se encuentra desarrollado en la Ley 52 de 1992, por la
cual se expide el Reglamento del Congreso, el Senado y la Camara de Representantes,
modificada, entre otras, por la Ley 974 de 2005 y por la Ley 2390 de 2024. Su articulo 147

8Ley 52 de 1992, art. 190: los proyectos distintos de los referidos a leyes estatutarias que no hubieren
completado su tramite en una legislatura y hubieren sido aprobados en primer debate en alguna de
las cAmaras continuaran su curso en la siguiente, en el estado en que se encontraren. Ningun
proyecto sera considerado en mas de dos legislaturas.

Sobre este punto, véase Sierra Porto (1998).
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reproduce los requisitos del articulo 157 de la Constitucion. Para efectos de este trabajo, el
Reglamento reviste una doble importancia: de un lado, precisa las exigencias constitucionales
y, de otro, contiene reglas cuyo desconocimiento la Corte ha considerado relevante al
examinar la validez del tramite, en la medida en que expresan principios constitucionales. A
continuacion, se describen sus reglas siguiendo el orden en que el proyecto avanza.

1.2.1 Radicacidn, iniciativa, publicacion y reparto

Conforme al articulo 139 de la Ley 52 de 1992, los proyectos de ley pueden presentarse en la
Secretaria General de las cdmaras o en sus plenarias. En cuanto a quiénes pueden
presentarlos, el articulo 140, modificado por el articulo 13 de la Ley 974 de 2005, reconoce
la iniciativa a los senadores y representantes a la Camara; al Gobierno Nacional, a través de
los ministros del despacho; a la Corte Constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura,
la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y el Consejo Nacional Electoral; y al
Procurador General de la Nacion, el Contralor General de la Republica, el Fiscal General de
la Nacion y el Defensor del Pueblo. El articulo 141 regula la iniciativa popular, que
corresponde a un ndmero de ciudadanos igual o superior al cinco por ciento del censo
electoral existente en la fecha respectiva, al treinta por ciento de los concejales del pais o al
treinta por ciento de los diputados del pais.

En consonancia con el articulo 154 constitucional, el articulo 143 del Reglamento dispone
que los proyectos relativos a tributos y al presupuesto de rentas y gastos se presentaran en la
Secretaria de la Camara de Representantes, y los de relaciones internacionales, en la del
Senado. Una vez recibido un proyecto, la secretaria de la cAmara en que inicie su tramite
ordenara su publicacién en la Gaceta del Congreso y el Presidente lo repartira a la comision
constitucional permanente competente (art. 144).1° El proyecto se entregara en original y dos
copias fisicas o de manera electrénica; en este ultimo caso, deberan adjuntarse dos copias del
documento, una cifrada que no permita su edicion o modificacion y otra disponible para
edicion, a través de los medios digitales que el Congreso habilite para tal fin, con su
correspondiente exposicion de motivos. De él se dejara constancia en la Secretaria, se
radicara y clasificara por materia, autor, clase de proyecto y comision que deba tramitarlo, y

10l ey 32 de 1992, art. 2, modificado por el art. 1 de la Ley 754 de 2002. En cada una de las camaras
funcionan siete comisiones constitucionales permanentes, encargadas de dar primer debate a los
proyectos de acto legislativo o de ley referentes a los asuntos de su competencia, que la ley distribuye
por materias. Asi, por ejemplo, la Comision Primera, compuesta por diecinueve senadores y treinta
y cinco representantes, conoce, entre otros asuntos, de la reforma constitucional, las leyes
estatutarias, la organizacion territorial, los reglamentos de los organismos de control, las normas
generales sobre contratacion administrativa, la estructura de la administracion nacional central, los
derechos, garantias y deberes, la rama legislativa y los asuntos étnicos. El reparto es relevante para
este trabajo porque define cual es la comision ante la cual debe surtirse el primer debate y, por tanto,
la primera instancia frente a la cual se verifica la consecutividad.
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un ejemplar sera enviado inmediatamente para su publicacion en la Gaceta del Congreso. El
contenido formal del proyecto esta regulado en el articulo 145.1*

Esta etapa es la primera manifestacion del principio de publicidad. La publicacion en la
Gaceta del Congreso es, segun la jurisprudencia, la regla general para darlo por satisfecho,
aunque la Corte ha admitido otros medios, como la lectura de la proposicion, la distribucion
de copias, la explicacion oral detallada o la publicacion en la pagina web del Congreso (Corte
Constitucional, C-314 de 2022; Auto 841 de 2025). Que la propia ley prevea desde la
radicacion una doble via, fisica y electronica, anticipa esa flexibilidad. Por lo demas, el
reparto a la comision competente fija la primera instancia frente a la cual debera verificarse
la consecutividad, y la eventual acumulacion de proyectos sobre la misma materia define el
universo de propuestas que se consideraran en el primer debate.?

1.2.2 Designacion de ponentes y publicacién de la ponencia

En lo que respecta al debate en comision, la designacion de los ponentes es facultad de la
mesa directiva de la respectiva comision. Cada proyecto tendré uno o varios ponentes, si las
conveniencias lo aconsejan, y en todo caso habra un ponente coordinador que, ademas de
organizar el trabajo de la ponencia, ayudara al Presidente en el trdmite del proyecto. La
designacion podra comunicarse en fisico o por medios digitales. Cuando el proyecto sea
presentado por una bancada, esta tendra derecho a designar el ponente o, por lo menos, uno
de los ponentes cuando la ponencia sea colectiva, y en este Gltimo caso la mesa directiva
deberéa garantizar la representacion de las diferentes bancadas (art. 150).

El ponente, o los ponentes, rendiran su informe de manera fisica o a través de los medios
digitales que el Congreso habilite, dentro del plazo inicial que sefiale la mesa directiva, que
estara comprendido entre cinco y quince dias calendario, o en su prorroga, atendiendo a la
urgencia y al volumen normativo del proyecto y al trabajo de las comisiones. En caso de
incumplimiento injustificado se procedera a su reemplazo, y en la Gaceta del Congreso se

Ul ey 52de 1992, art. 145: en la presentacion de todo proyecto debe incluirse titulo, encabezamiento,
parte dispositiva y exposicion de motivos. Si no se observa este orden, el Presidente devolvera el
proyecto para su correccion.

12Sobre la acumulacion de proyectos, véanse los articulos 151 y 152 de la Ley 52 de 1992. Conforme
al primero, cuando a una comision llegue un proyecto que se refiera al mismo tema de otro en tramite,
el Presidente lo remitira, con la debida fundamentacion, al ponente inicial para que proceda a su
acumulacion, siempre que no se haya presentado aun el informe respectivo; la acumulacion solo
procede en primer debate. Segun el segundo, los proyectos sobre la misma materia que cursen
simultdneamente en las camaras podran acumularse por decision de sus presidentes, siempre que
no se haya presentado ponencia para primer debate. El articulo 154 exige, ademas, que el ponente
informe sobre la totalidad de las propuestas que le hayan sido entregadas y las razones para
acumularlas o para proponer el rechazo de alguna de ellas.
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informaran los nombres de los congresistas que no hayan presentado oportunamente las
ponencias, salvo que medie justa causa (art. 153).

La presentacion y publicacion de la ponencia esta regulada en el articulo 156 de la Ley 52 de
1992. El informe se presentard por escrito, en original y dos copias, al Secretario de la
comision permanente, o de manera digital en los términos ya descritos, y su publicacion se
hara en la Gaceta del Congreso dentro de los tres dias siguientes. Sin embargo, para agilizar
el trdmite, el Presidente podra autorizar la reproduccion del documento por cualquier medio
mecénico o tecnologico para distribuirlo entre los miembros de la comision, «sin perjuicio
de su posterior y oportuna reproduccion en la Gaceta del Congreso». Cuando la ponencia sea
colectiva y no exista consenso para presentar una sola, la base para la discusion y votacién
sera la primera radicada en el tiempo (paragrafo).

Dos aspectos de esta etapa interesan especialmente al analisis posterior. El primero es que la
posibilidad de distribuir la ponencia por otros medios antes de su publicacion oficial
constituye el fundamento legal de la linea jurisprudencial que admite medios alternativos de
publicidad. El segundo es que, como ya se anoto, la ley fija el plazo para publicar la ponencia
una vez presentada, pero no la antelacion minima con la que esa publicacion debe preceder
al debate. Las consecuencias de ese vacio se examinan en el apartado 4.7.2. Por otra parte,
las reglas sobre la representacion de las bancadas en las ponencias colectivas son, segln la
Corte, instrumentales a la proteccion de las minorias (Corte Constitucional, Auto 841 de
2025, parr. 69), principio que se examina en el apartado 2.3.

1.2.3 El primer debate en comision y el régimen de enmiendas

Cumplidas las formalidades anteriores, se inicia el primer debate, que no podra tener lugar
antes de la publicacion del informe respectivo (art. 157). No es necesario dar lectura a la
ponencia, salvo que la comision asi lo disponga por razones de conveniencia. En la sesion
correspondiente, el ponente absolvera las preguntas y dudas que se le formulen, luego de lo
cual comenzara el debate. Si el ponente propone debatir el proyecto, se procedera en
consecuencia; si propone archivarlo o negarlo, se debatird y votara esta propuesta en primer
lugar, y en su defecto se discutira y votara la proposicion de dar primer debate.™® Al debatirse
un proyecto, el ponente podra sefialar los asuntos fundamentales acerca de los cuales
conviene que la comision decida en primer término.

BlLey 52 de 1992, art. 166: negado un proyecto en su totalidad o archivado indefinidamente, cualquier
miembro de la comisién, el autor, el Gobierno o el vocero de los proponentes en los casos de
iniciativa popular podran apelar la decision ante la plenaria de la respectiva camara, que, previo
informe de una comisidon accidental decidira si acoge o rechaza la apelacion. Si la acoge, la
Presidencia remitird el proyecto a otra comisién constitucional para que surta el primer debate; en
caso contrario, se archivara. Los miembros de la comisién podran, ademas, dejar constancia escrita
de las razones de su voto disidente, que se anexaran al informe del ponente.
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Segun el articulo 158, una vez resueltas las cuestiones fundamentales, se leerd y discutira el
proyecto articulo por articulo, y aun inciso por inciso si asi lo solicita alguin miembro de la
comision. Mientras se discute cada articulo, se consideraran las modificaciones propuestas
por el ponente y las que presenten los ministros del despacho o los miembros de la respectiva
camara, pertenezcan o no a la comision. El ponente intervendra para aclarar los temas
debatidos y ordenar el trabajo, y se concedera la palabra a los miembros de la comision y, si
asi lo solicitan, a los de las cAmaras legislativas, a los ministros, al Procurador General de la
Nacion, al Contralor General de la Republica, al Fiscal General de la Nacion, al Defensor del
Pueblo, al vocero de la iniciativa popular y a los representantes de las altas cortes y del
Consejo Nacional Electoral, en las materias que les correspondan.* Cerrado el debate y
aprobado el proyecto, la Secretaria de la comision elaboraré el texto aprobado, que pasara al
ponente coordinador, o a otro miembro de la comision si asi lo dispone la Presidencia, para
su revision, la ordenacion de las modificaciones y la redaccion del informe de ponencia para
segundo debate. El texto aprobado debera ser firmado por el Presidente de la comision, el
ponente coordinador y el Secretario, quien podra reenumerar y reordenar el texto sin alterar
su contenido o sentido.

Durante el primer debate opera, ademas, el filtro de la unidad de materia: el Presidente de la
comision debera rechazar las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con la
materia del proyecto, decision que es apelable ante la propia comision. Por otra parte, un
proyecto puede ser retirado por su autor siempre que no se haya presentado ponencia para
primer debate y sea de iniciativa congresional; en los demas casos se requiere la aceptacion
de la comisién o de la cdmara respectiva.

Descrito el debate en comision, es necesario hacer referencia al régimen de enmiendas. El
articulo 160 de la Ley 52 de 1992 dispone que todo congresista puede presentar enmiendas a
los proyectos que estén en curso, en las siguientes condiciones: el autor de una modificacion,
adicion o supresion podra plantearla en la comisién constitucional respectiva aunque no haga
parte de ella; el plazo para presentarla es hasta el cierre de la discusion, mediante escrito
dirigido a la presidencia de la comision; y las enmiendas podran ser a la totalidad del proyecto
0 a su articulado. Son enmiendas a la totalidad las que versan sobre la oportunidad, los
principios o el espiritu del proyecto, o las que proponen un texto completo alternativo (art.
161), y enmiendas al articulado las de supresion, modificacidn o adicion de algunos articulos
o disposiciones (art. 162).

14 ey 52 de 1992, art. 159: los presidentes podran ordenar los debates por articulos, o bien por
materias, grupos de articulos o de enmiendas, cuando lo aconsejen la complejidad del texto, la
homogeneidad o interconexion de las pretensiones de las enmiendas o la mayor claridad en la
confrontacion politica de las posiciones. Esta facultad es relevante para el andlisis posterior, porque
la agrupacion del articulado para su discusion y votacién es distinta de la votaciéon en bloque que
elude el debate, distincién que la Corte ha trazado desde la sentencia C-222 de 1997.
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Finalmente, el articulo 164 regula la declaracion de suficiente ilustracion en comision:
discutido un articulo en dos sesiones, la comisién, a peticion de alguno de sus miembros,
podra decretarla, caso en el cual el articulo se votara sin mas debate. En las plenarias, el cierre
del debate por suficiente ilustracién se rige por el articulo 108 del Reglamento. Cabe
recordar, por ultimo, que el debate no implica necesariamente la adopcion de una decision y
que, conforme al articulo 160 superior, entre el primero y el segundo debate deberd mediar
un lapso no inferior a ocho dias.

Esta etapa es decisiva para la consecutividad, porque es en ella donde la materia «nace» a
efectos del control. Lo que no fue propuesto, discutido y votado en la comision no puede
aparecer después en la plenaria como un contenido auténomo sin configurar un asunto nuevo.
La sentencia C-084 de 2019 ofrece el ejemplo mas claro: la contribucion especial sobre los
laudos arbitrales se menciond en el primer debate mediante una constancia, pero nunca fue
debatida ni votada en las comisiones conjuntas, y la Corte la declard inexequible por
constituir una materia autbnoma y separable que debid discutirse de manera especifica
(apartado 4.2.2). La exigencia de discutir el proyecto articulo por articulo explica, a su vez,
por qué la votacion en blogue de un articulado extenso ha sido examinada como posible
forma de elusion del debate desde la sentencia C-222 de 1997, examen que reaparece en la
C-1047 de 2005; en la C-489 de 2024, en la que la Corte constatd que la creacién del
INDTOT se voto en bloque en el tramite del Plan Nacional de Desarrollo sin una deliberacién
especifica sobre ella; en la C-340 de 2024, que tuvo por elusién la votacion en bloque de
articulos sin unidad tematica; y en la C-143 de 2025, que no la tuvo por tal. Y la regulacion
de la suficiente ilustracion es el antecedente normativo inmediato del Auto 841 de 2025, en
el que el cierre intempestivo del debate en la plenaria de la Camara, sin observar el articulo
108, fue el nacleo del vicio (apartado 4.6.3).

1.2.4 El trdmite abreviado: mensaje de urgencia y sesiones conjuntas

El articulo 163 de la Constitucion permite al Presidente de la Republica solicitar tramite de
urgencia para cualquier proyecto de ley. En tal caso, la respectiva camara debera decidir
sobre él dentro del plazo de treinta dias, y aun dentro de ese lapso la manifestacion de
urgencia puede repetirse en todas las etapas constitucionales del proyecto. Si el Presidente
insiste en la urgencia, el proyecto tendré prelacion en el orden del dia, con exclusion de
cualquier otro asunto, hasta tanto la camara o comision decida sobre él. Ademas, si el
proyecto se encuentra en estudio de una comision permanente, esta, a solicitud del Gobierno,
deliberara conjuntamente con la correspondiente de la otra camara para darle primer debate.

Esta Gltima prevision es la que permite contraer el tramite ordinario mediante las sesiones
conjuntas de las comisiones permanentes de ambas camaras, modalidad que el procedimiento
legislativo especial para la paz, conocido como fast track, tomo como modelo para acelerar
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la implementacion normativa del Acuerdo Final.®® Conforme al articulo 169 de la Ley 52 de
1992, las comisiones permanentes homologas de una y otra cdmara sesionaran conjuntamente
en dos supuestos. El primero, por disposicion constitucional: las comisiones de asuntos
econdémicos de las dos camaras deliberardn en forma conjunta para dar primer debate al
proyecto de presupuesto de rentas y ley de apropiaciones, y elaboraran un informe sobre el
proyecto de Plan Nacional de Desarrollo que serd sometido a la discusion y evaluacion de las
plenarias. El segundo, por solicitud gubernamental, cuando el Presidente de la Republica
envia un mensaje de urgencia sobre cualquier proyecto de ley, en los términos del articulo
163 superior.’® El Reglamento contemplaba un tercer supuesto, por disposicion
reglamentaria, que fue declarado inexequible.!’

En las sesiones conjuntas, la presidencia corresponde al Presidente de la comision del Senado
y actla como vicepresidente el de la comision de la Camara, salvo cuando se trate de
proyectos de origen privativo de la Camara de Representantes, como los relativos a tributos,
caso en el cual se procede en sentido contrario. La ponencia conjunta se presentara en el
término de cinco a quince dias calendario, o en su prérroga; si ello no fuere posible, servira
de base el informe radicado en primer lugar, y en caso de duda resolvera el Presidente. En
cuanto al quérum y la votacion, el quérum decisorio sera el que se requiera para cada una de
las comisiones individualmente consideradas (art. 172) y, concluido el debate, cada comision
votara por separado (art. 173).1

15g| procedimiento legislativo especial para la paz fue creado por el Acto Legislativo 01 de 2016 con
el propdsito de agilizar la implementacién normativa del Acuerdo Final. Como advierte Cruz Gutiérrez
(2022, p. 78), en cuanto a la extension del tramite, ese procedimiento adopté el modelo del mensaje
de urgencia, con sesiones conjuntas de las comisiones constitucionales permanentes.

16 ey 52 de 1992, art. 191, que reproduce en lo sustancial el articulo 163 de la Constitucion. A su
turno, el articulo 192 dispone que el Congreso dara prioridad al trdmite de los proyectos aprobatorios
de tratados sobre derechos humanos sometidos a su consideracion por el Gobierno y a los de
iniciativa popular, de modo que, puestos en consideracion, no se daré curso a otras iniciativas hasta
tanto se decida sobre ellos.

17El numeral 3 del articulo 169 de la Ley 52 de 1992, que permitia las sesiones conjuntas «por
disposicion reglamentaria», cuando asi lo propusieran las comisiones y lo autorizaran las mesas
directivas de las cAmaras mediante resolucién motivada, fue declarado inexequible en la sentencia
C-365 de 1996.

18Ley 52 de 1992, arts. 116 a 119. El quérum es el nimero minimo de miembros asistentes que se
requiere para deliberar o decidir. El deliberatorio exige la presencia de al menos la cuarta parte de
los miembros de la corporacién o comision; el decisorio puede ser ordinario (mayoria de los
integrantes), calificado (dos terceras partes) o especial (tres cuartas partes). Las mayorias, una vez
establecido el quérum decisorio, pueden ser simple (mayoria de los votos de los asistentes), absoluta
(mayoria de los votos de los integrantes), calificada (dos tercios de los votos de los asistentes o de
los miembros) o especial (tres cuartas partes de los votos de los integrantes). La mayoria simple rige
para todas las decisiones en las que la Constitucidn no exija otra; la absoluta se requiere, entre otros
casos, para las reformas constitucionales en segunda vuelta, exigencia cuyo desconocimiento esta
en el origen de la sentencia C-816 de 2004 que se analiza en el apartado 4.1.1.
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La relevancia de esta modalidad para el objeto de este trabajo es evidente. Las sesiones
conjuntas conservan formalmente los debates exigidos por la Constitucion, pues cada
comision vota por separado, pero reducen el nimero de escenarios deliberativos distintos vy,
al permitir la simultaneidad del segundo debate en las plenarias, suprimen el lapso de quince
dias entre una camara y otra. No es casual que varios de los casos analizados en el capitulo 4
correspondan a proyectos tramitados en comisiones conjuntas, como la reforma tributaria
examinada en la C-084 de 2019 y las leyes del Plan Nacional de Desarrollo examinadas en
la C-415 de 2020 y la C-489 de 2024.

La doctrina ha precisado qué es lo que estas modalidades contraen. Cruz Gutiérrez (2022)
observa que, en cuanto a la extension del tramite, el procedimiento especial para la paz adopt6
el modelo del mensaje de urgencia, en el cual las comisiones constitucionales permanentes
sesionan de forma conjunta «prescindiendo de un debate y alterando la l6gica incremental
del procedimiento legislativo» (p. 79). Esa légica incremental es precisamente la que el
principio de consecutividad protege: cada instancia delibera sobre lo que la anterior le entrega
y puede corregirlo. EI mismo autor advierte que el ordenamiento colombiano admite
pacificamente otras contracciones de efectos semejantes, como el propio mensaje de urgencia
o la intangibilidad que ampara a los proyectos aprobatorios de tratados internacionales
(pp. 79y 85), y concluye que en Colombia «el disefio del procedimiento legislativo ordinario
estd orientado hacia la deliberacion; sin embargo, el mismo ordenamiento permite
contracciones en las que el ideal deliberativo es secundado y en su lugar prima la agilidad»
(p. 84). De ahi se sigue, para lo que aqui se sostiene, que la consecutividad no opera en un
ordenamiento que garantice la deliberacion de manera uniforme, sino en uno que ya tiene
previstas excepciones a ella. La diferencia entre una contraccion legitima y una elusion del
debate no reside en el nimero de instancias deliberativas, sino en si la reduccidn esté prevista
de antemano por una regla general o se consuma de hecho en el curso de un tramite concreto.
Es este segundo supuesto el que se examina en el capitulo 4.

1.2.5 El segundo debate en plenaria: modificaciones y asuntos nuevos

Aprobado el proyecto en la comision, su Presidente designard ponente para el debate en
plenaria y remitira el informe a la respectiva camara. El ponente rendira su informe dentro
del plazo que le sefiale el Presidente y, en caso de incumplimiento, sera reemplazado, de lo
cual se dara informe a la camara en la sesion plenaria siguiente. En el informe para segundo
debate, el ponente debera consignar la totalidad de las propuestas que fueron consideradas
por la comision y las razones que determinaron su rechazo, y la omision de este requisito
impedira a la camara considerar el proyecto hasta que sea suplida (art. 175, modificado por
el art. 15 de la Ley 974 de 2005, en desarrollo del inciso 4 del articulo 160 superior).

En la sesion plenaria, el ponente explicara en forma sucinta la significacion y el alcance del
proyecto; luego podran tomar la palabra los congresistas y los ministros del despacho. Si la
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proposicion con que termina el informe es aprobada, el proyecto se discutira globalmente, a
menos que un ministro o un miembro de la respectiva cdmara pida la discusion separada de
alguno o algunos articulos (art. 176). Para la discusion y aprobacién en segundo debate se
sigue, en lo que resulte compatible, el mismo procedimiento del primer debate, y las
enmiendas que se presenten estaran sometidas a las condiciones previstas para aquel en los
articulos 160 y siguientes, con las excepciones de los articulos 179 a 181.%°

Las reglas centrales de esta etapa, para efectos de este trabajo, son las de los articulos 177 y
178 del Reglamento, que regulan la relacion entre lo decidido por la plenaria y lo decidido
por la comision. El primero dispone:

Las discrepancias que surgieren entre las Plenarias de las Camaras y sus
Comisiones Constitucionales acerca de proyectos de ley, no deberan corresponder a
asuntos nuevos, o no aprobados, o negados en la Comisién Permanente respectiva.
Si asi fuere, las mismas Comisiones reconsideraran la novedad y decidiran sobre
ella, previa remisién del proyecto dispuesta por la Corporacion.

El segundo, en desarrollo del inciso 2 del articulo 160 superior, establece que cuando a un
proyecto de ley se le introduzcan modificaciones, adiciones o supresiones durante el debate
en plenaria, estas podran resolverse sin que el proyecto deba regresar a la respectiva comision
permanente. Sin embargo, si se observan serias discrepancias con la iniciativa aprobada en
la comisidn, o se presentan razones de conveniencia, podra determinarse que el proyecto
regrese a la misma comision para su reexamen definitivo, y si esta persiste en su posicion,
resolverd la corporacion en pleno.

Estas dos disposiciones contienen, en el plano legal, la formulacién mas precisa del principio
de consecutividad y de su relacion con la identidad flexible. La plenaria puede modificar,
adicionar y suprimir sin devolver el proyecto a la comisién, siempre que actle sobre las
materias que ésta ya considerd (identidad flexible); pero si introduce un asunto nuevo, o uno
que la comision no aprob6 o negd, la ley prevé un remedio especifico: devolver el proyecto
a la comisién para que reconsidere la novedad (consecutividad). A esto se suma la regla del
articulo 180, segun la cual no se consideraran en plenaria las enmiendas negadas en primer

19 ey 52 de 1992, arts. 179 a 181. Si el pleno aprueba una enmienda a la totalidad que proponga un
texto alternativo, este se trasladara a la comision correspondiente para que sea acogido en primer
debate; si la comisién lo rechaza, el proyecto se archivara. Si se trata, en cambio, de una enmienda
al articulado que no implique cambio sustancial, el proyecto continGia su tramite (art. 179). Solo se
admiten en plenaria, sin haber sido consideradas en primer debate, las enmiendas que tengan por
finalidad subsanar errores o incorrecciones técnicas, terminoloégicas o gramaticales, y no se
considerardn las enmiendas negadas en primer debate, salvo que se surtan mediante el
procedimiento de apelacién (art. 180). Finalmente, si el texto resultante del debate pudiera ser
incongruente, incomprensible, confuso o tautolégico, la Presidencia podra enviarlo a una comision
accidental para que, en el plazo de cinco dias, efectlie una redaccién arménica que deje a salvo los
acuerdos del pleno, dictamen que se sometera a la decisién final de la plenaria (art. 181).
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debate, salvo que se surtan mediante el procedimiento de apelacion, que la Corte retomé en
la sentencia C-094 de 2017 al exigir que las modificaciones no hayan sido expresamente
rechazadas con anterioridad (capitulo 3). Buena parte de la jurisprudencia que se examina en
el apartado 4.2 consiste, en el fondo, en determinar cuando una disposicion introducida en
plenaria es una modificacion admisible y cuando un asunto nuevo que debio seguir el camino
del articulo 177: asi, la Corte declard inexequibles contenidos incorporados en el ultimo
debate sin haber sido discutidos antes (Corte Constitucional, C-453 de 2006; C-487 de 2020),
pero advirtio también que la introduccion de un articulo nuevo en segundo debate no implica,
por si misma, la violacién del principio (Corte Constitucional, C-415 de 2020).

1.2.6 El paso a la otra cAmara

Finalizado el debate sobre un proyecto en el pleno de una de las cdmaras, el ponente, a la
vista del texto aprobado y de las enmiendas presentadas, redactara en los cinco dias siguientes
un informe final que sera remitido a la otra cdmara, en el que presentara el ordenamiento de
las modificaciones, adiciones y supresiones y el texto definitivo con las explicaciones
pertinentes. El Presidente de la camara que aprobd el proyecto lo remitira, con sus
antecedentes y los documentos producidos en su tramitacion, al Presidente de la otra. Entre
la aprobacion del proyecto en una de las cAmaras Yy la iniciacion del debate en la otra deberan
transcurrir por lo menos quince dias, salvo que el proyecto haya sido debatido en sesion
conjunta de las comisiones constitucionales, caso en el cual podrd presentarse la
simultaneidad del segundo debate en cada una de las camaras.?® En la segunda camara se
reproduce el mismo tramite: primer debate en comision y segundo debate en plenaria.

Es en este transito donde se sitla la practica que mas ha ocupado a la Corte en los Gltimos
afios. En lugar de debatir su propia version del proyecto y remitir luego las diferencias a la
conciliacién, la plenaria de la segunda cadmara aprueba una proposicién para acoger
integramente el texto aprobado por la otra, con frecuencia en las Ultimas sesiones de la
legislatura. La préactica no esta prohibida, pero exige que los congresistas conozcan el texto
gue adoptan y que exista una oportunidad real de deliberar sobre él; cuando esa oportunidad
falta, el texto se aprueba en condiciones de deliberacion aparente. La sentencia C-481 de
2019 encontré vulnerados la publicidad y la consecutividad cuando la Camara acogio el texto
del Senado sin que este hubiera sido publicado, leido, distribuido ni explicado de manera
suficiente; las sentencias C-415 de 2020, C-157 de 2021 y C-314 de 2022 declararon
ajustados a la Constitucion tramites semejantes; y el Auto 841 de 2025 volvio sobre el mismo
supuesto en el tramite de la reforma pensional (apartados 4.3, 4.4 y 4.6).

20En todo caso, si un proyecto es votado negativamente por una de las camaras en sesion plenaria,
se entendera rechazado y se archivara.
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1.2.7 La conciliacion

La conciliacion tiene su regulacion béasica en el articulo 161 de la Constitucion, relativo a las
comisiones accidentales de conciliacion, que sefiala textualmente:

Articulo 161. Cuando surgieren discrepancias en las Camaras respecto de un
proyecto, ambas integraran comisiones de conciliadores conformadas por un mismo
nimero de Senadores y Representantes, quienes reunidos conjuntamente,
procuraran conciliar los textos, y en caso de no ser posible, definiran por mayoria.

Previa publicacion, por lo menos con un dia de anticipacion, el texto escogido se
sometera a debate y aprobacién de las respectivas plenarias. Si después de la
repeticion del segundo debate persiste la diferencia, se considera negado el proyecto.

En desarrollo de esa norma, los articulos 186 a 189 de la Ley 5% de 1992 regulan las
comisiones accidentales de conciliacién. Corresponde a los presidentes de las cdmaras
integrarlas con el fin de superar las discrepancias que surjan respecto del articulado de un
proyecto, y las comisiones prepararan el texto que se sometera a consideracién de las camaras
en el término que aquellos les fijen. Se consideran discrepancias las aprobaciones de
articulado de manera distinta a la otra camara, «incluyendo las disposiciones nuevas» (art.
186). Las comisiones estaran integradas preferentemente por miembros de las comisiones
permanentes que participaron en la discusién del proyecto, asi como por sus autores y
ponentes y por quienes hayan formulado reparos, observaciones o propuestas en las plenarias
(art. 187). Sus informes expresaran las razones acerca del proyecto controvertido para que
las corporaciones adopten la decisién final (art. 188), y si, repetido el segundo debate,
persisten las diferencias, el proyecto se considerara negado en los articulos o disposiciones
materia de discrepancia (art. 189).

La conciliacion ocupa un lugar singular en el analisis de la consecutividad. Es la Unica etapa
del tramite en la que el propio ordenamiento admite que se incorporen al texto final
disposiciones que no fueron aprobadas por ambas camaras, el articulo 186 del Reglamento
incluye expresamente entre las discrepancias «las disposiciones nuevas», en la medida en
que su objeto es, justamente, resolver las discrepancias entre ellas. Por esa razon, la Corte ha
precisado que las camaras no disponen alli de entera libertad y que solo son admisibles las
modificaciones, supresiones o adiciones que versen sobre la materia del proyecto (Corte
Constitucional, C-882 de 2014). Por la misma razon, la jurisprudencia ha tratado de manera
diferenciada las irregularidades que se producen en esta etapa, que constituyen la Unica
excepcion reconocida a la regla segin la cual los vicios de elusion del debate son
insubsanables (Corte Constitucional, Auto 705 de 2024). Ademas, el articulo 161 si fija una
antelacion minima de un dia para la publicacion del texto conciliado, exigencia que, como se
indico, no existe para las demas etapas.
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1.2.8 La sancion y las objeciones gubernamentales

Aprobado un proyecto de ley por ambas camaras, pasara al Gobierno para su sancion. Si este
no lo objetare, dispondra que se promulgue como ley; si lo objetare, lo devolvera a la camara
en que tuvo origen dentro de los términos constitucionales (art. 165 de la Constitucion),* y
la objecion podra fundarse en razones de inconstitucionalidad o de inconveniencia.?? Cuando
la objecion se funda en razones de inconstitucionalidad y las cdmaras insisten, la Corte
Constitucional interviene antes de la promulgacion, lo que constituye una via de control
previo distinta de la accion publica de inconstitucionalidad, a través de la cual se han resuelto
la mayoria de los casos que aqui se estudian. Un control previo semejante, pero automatico,
recae sobre los proyectos de ley estatutaria (arts. 153 y 241, numeral 8, de la Constitucion),
via por la cual se decidieron los dos proyectos de Cddigo Electoral que se examinan en el
capitulo 4.

1.2.9 La subsanacion de los vicios de procedimiento

El recorrido del trdmite no termina, para efectos del control constitucional, con la sancién de
la ley. Cuando la Corte Constitucional encuentra vicios de procedimiento subsanables en la
formacion de la ley o del acto legislativo, el articulo 202 de la Ley 52 de 1992, en desarrollo
del paragrafo del articulo 241 de la Constitucion, dispone que ordenara devolver el proyecto,
la ley o el acto legislativo a las cAmaras legislativas para que, de ser posible, enmienden el
defecto observado, con prioridad en el orden del dia. Subsanado el vicio dentro de los treinta
dias siguientes a su devolucion, se remitira a la Corte para que decida definitivamente sobre
su exequibilidad. Las camaras podran subsanar los vicios atendiendo las consideraciones y
procedimientos formulados por la Corte y, en su defecto, una comision accidental de
mediacion presentara una propuesta definitiva a las plenarias para su aprobacion o rechazo.?

21Constituciéon Politica, arts. 165 a 167. El Gobierno dispone de seis dias para devolver con
objeciones un proyecto que no conste de mas de veinte articulos, de diez dias cuando contenga de
veintiuno a cincuenta, y de hasta veinte dias cuando los articulos sean més de cincuenta; vencidos
esos términos sin objecion, el Presidente deberd sancionarlo y promulgarlo. El proyecto objetado
total o parcialmente vuelve a las cAmaras a segundo debate, y el Presidente debera sancionar sin
poder presentar objeciones el que, reconsiderado, sea aprobado por la mitad mas uno de los
miembros de una y otra camara, salvo que la objecién haya sido por inconstitucionalidad, caso en el
cual, si las camaras insisten, el proyecto pasa a la Corte Constitucional para que decida sobre su
exequibilidad dentro de los seis dias siguientes.

22| ey 52 de 1992, arts. 196 a 201. Si el Gobierno objeta un proyecto, lo devolvera a la camara en que
tuvo origen (art. 197), dentro de los términos que fija el articulo 198 en concordancia con el articulo
166 superior. La objecién puede obedecer a razones de inconstitucionalidad o de inconveniencia
(art. 199). Si el Presidente de la Republica no cumple el deber de sancionar las leyes en los términos
y condiciones que la Constitucién establece, las sancionard y promulgara el Presidente del Congreso
(art. 201).

23Ley 52 de 1992, art. 203:; cuando una camara rehaga e integre un proyecto de ley declarado
parcialmente inconstitucional por la Corte Constitucional, segin lo previsto en el articulo 167 de la
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Esta regla es, quizés, la que mayor incidencia tiene en el objeto de este trabajo. EI término
de treinta dias, en armonia con el articulo 45 del Decreto 2067 de 1991, ha sido entendido
por la Corte como un plazo preclusivo que no admite ampliaciones, y fue precisamente la
conjuncidn de ese plazo con el principio de consecutividad la que, en la sentencia C-816 de
2004, llevo a descartar la subsanacion: corregir el vicio habria exigido repetir toda la segunda
vuelta del acto legislativo (apartado 4.1.1). Dos décadas después, en el Auto 841 de 2025, la
Corte devolvio la reforma pensional a la Camara de Representantes para que subsanara un
vicio que comprometia, segun la propia Corte, la consecutividad, el principio democréatico y
los derechos de las minorias, y en la sentencia C-264 de 2026 consider6 valida esa
subsanacion en lo esencial (apartados 4.6.3 y 4.6.4). La pregunta de cuando un vicio de
consecutividad admite ser corregido mediante este mecanismo, y cuando exige la
inexequibilidad, es la que se examina en el apartado 4.7. A ello se suma un limite temporal
gue condiciona toda consecuencia: la Corte ha precisado que la vulneracién de los principios
de consecutividad e identidad flexible constituye un vicio de forma, imputable a las
ritualidades del proceso legislativo, de modo que la accién pablica por esa causa caduca en
el término de un afio contado desde la publicacion del acto (art. 242, numeral 3, de la
Constitucion; Corte Constitucional, C-400 de 2011).

1.3 Sintesis: el tramite como cadena de puntos de control

El recorrido anterior muestra que el tramite legislativo no es una secuencia de formalidades
equivalentes, sino una cadena de instancias deliberativas sucesivas, cada una con una funcién
propia y con exigencias especificas cuyo desconocimiento puede viciar la ley.

Del recorrido anterior se desprenden dos conclusiones. La primera es que los vicios de
consecutividad no se concentran en una sola etapa, sino que pueden producirse a lo largo de
todo el trdmite: en la comision, cuando una materia no es efectivamente debatida; en la
plenaria, cuando se introduce un asunto nuevo; y en el paso de una cdmara a otra, cuando se
adopta un texto que no se conoce. El primero y el Gltimo de esos supuestos comparten un
rasgo que sera decisivo en el andlisis: la etapa se surte formalmente, pero la deliberacion es
solo aparente. La segunda es que la consecutividad aparece, en casi todas las etapas,
entrelazada con otros principios, en especial con la publicidad y con la identidad flexible,
circunstancia que, como se vera, ha terminado por diluir su autonomia en una parte de la
jurisprudencia reciente.

La consecutividad protege, en suma, que ninguna materia llegue a la ley sin haber pasado por
cada una de las instancias descritas. Los capitulos siguientes examinan los principios que
custodian esas etapas (capitulo 2), el alcance especifico del principio de consecutividad

Constitucién, enviara el texto a la otra cAmara para su aprobacion, y una vez cumplido este tramite
se remitira a la Corte para su fallo definitivo.
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(capitulo 3) y, finalmente, la forma en que la Corte Constitucional ha reaccionado cuando
alguna de ellas fue omitida o vaciada de deliberacién (capitulo 4).

2. Los principios del tramite formativo de la ley

Este capitulo tiene por objeto explicar conceptualmente los alcances de los principios del
tramite legislativo desde la jurisprudencia constitucional y cémo inciden en el control
constitucional de las leyes por vicios de procedimiento en su formacion. La publicidad y el
anuncio previo de votacion son relevantes porque la jurisprudencia reciente verifica la
consecutividad a través de ellos (primera y segunda objeciones, apartados 4.7.1 y 4.7.2). El
principio democratico y la proteccion de las minorias son los valores que el Auto 841 de 2025
declaré vulnerados junto con la consecutividad. Las mayorias y el quérum explican el vicio
de la sentencia C-816 de 2004, que fija el término de comparacién mas exigente de la linea.
La instrumentalidad de las formas contiene el régimen de la subsanabilidad sobre el que recae
la tercera objecion (apartado 4.7.3). La unidad de materia y la identidad flexible, por Gltimo,
son los criterios de conexidad a los que la Corte Constitucional ha desplazado el examen de
la consecutividad. Los principios que rigen la formacion de las leyes no son, para la Corte
Constitucional, meras formalidades procedimentales desprovistas de contenido sustantivo,
sino instrumentos al servicio de la legitimidad democratica del proceso legislativo. La Corte
Constitucional, en la sentencia C-141 de 2010,%* estableci6 que el procedimiento democratico
no es una actividad espontanea, sino un producto de reglas. Estas reglas no son arbitrarias,
sino que estan disefiadas para maximizar el valor epistémico de aquel proceso. Bajo esta
l6gica, el respeto de las reglas del trdmite no es un fin en si mismo, sino el presupuesto basico
de legitimidad de la ley: su fuerza normativa no se sustenta exclusivamente en el
cumplimiento de las formas, sino en la deliberacion efectiva de la comunidad representada
en el Congreso.

Esta idea fue retomada recientemente por la Corte en el Auto 841 de 2025, al sefialar que,
«dentro de la dimension procedimental de la democracia, el caracter reglado del proceso
legislativo tiene como funcion garantizar que en la construccion de la ley se respeten los
derechos de las minorias y el pluralismo», de modo que las reglas del debate deben
interpretarse siempre en funcion de esa finalidad democratica y no como obstaculos formales
al trabajo legislativo (Corte Constitucional, Auto 841 de 2025, parr. 66).

De ahi que la jurisprudencia distinga entre los vicios que afectan realmente esos valores
sustantivos y las meras irregularidades sin caracter constitucional. La sentencia C-786 de
2012, al referirse a ese criterio, sefialo que los vicios de caracter sustancial se caracterizan
porgue vulneran algun principio o valor constitucional, afectan el proceso de formacion de

24En este punto, la Corte retoma a Nino (1996, p. 271).
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la voluntad democrética en las cdmaras, o desconocen las competencias y la estructura
institucional basica disefiada por la Carta, lo que a su vez remite, en Gltimas, a la infraccion
de la Ley 5% de 1992 u otras prescripciones que regulen el procedimiento legislativo. En ese
mismo sentido, la C-737 de 2001 precis6 que la flexibilizacion del tramite legislativo
introducida por la Constitucion de 1991 no significa que los vicios de procedimiento hayan
perdido relevancia, dados los valores superiores que las normas procedimentales protegen.

Conviene advertir que el control de los vicios de procedimiento constituye una categoria
auténoma dentro de la teoria del control de constitucionalidad, y no un apéndice menor del
examen sustantivo de las leyes. La idea de un «debido proceso en la formacion de la ley» fue
formulada tempranamente por Linde (1976), quien propuso desplazar el control judicial
desde la racionalidad del contenido de la ley hacia la observancia de las reglas del proceso
que la produce. Bar-Siman-Tov (2011) ha llamado la atencion sobre lo que denomina la
desconcertante resistencia de los tribunales a ejercer este tipo de control: mientras el examen
del contenido de la ley se ha naturalizado, buena parte de los jueces y de la doctrina considera
impropio cuestionar la observancia legislativa de los procedimientos, al tiempo que da por
descontado el control material, de suerte que el control del trdmite aparece como de algin
modo menos legitimo que el modelo clasico (Bar-Siman-Tov, 2011, p. 1918). Frente a esa
posicién, el autor sostiene que los principales argumentos que la teoria constitucional ha
construido en favor del control material, incluidos los de Marbury v. Madison, resultan,
aplicados al control del procedimiento, igual o incluso mas persuasivos, y que este Ultimo no
es menos importante sino, de hecho, méas justificable que aquel (Bar-Siman-Tov, 2011,
pp. 1916 y 1937-1944).

Si la Constitucion vincula al legislador, lo hace tanto cuando le indica qué puede regular
como cuando le impone cdmo debe hacerlo. Desde esa perspectiva, el modelo colombiano
resulta comparativamente robusto en el plano normativo: el numeral 4 del articulo 241 de la
Carta atribuye a la Corte el control de las leyes «tanto por su contenido material como por
vicios de procedimiento en su formacion», y el paragrafo del mismo articulo prevé el
mecanismo de devolucion para su subsanacion. Bar-Siman-Tov distingue el control del
procedimiento legislativo propiamente dicho, que examina el modo de produccion de la ley
con independencia de su contenido y puede conducir a invalidar una ley materialmente
inobjetable por defectos en su formacion, del control semiprocedimental, en el cual el examen
del tramite se activa Unicamente cuando se alega que el contenido de la ley vulnera derechos
constitucionales, de manera que el procedimiento se revisa como parte del control material y
no por si mismo (Bar-Siman-Tov, 2011, pp. 1921-1924; 2012). A la luz de esa distincion, el
control colombiano por vicios de procedimiento pertenece de lleno a la primera categoria: el
numeral 4 del articulo 241 habilita una demanda ciudadana fundada exclusivamente en el
modo de formacion de la ley, sin que sea necesario reprochar nada a su contenido. Colombia
tiene institucionalizado, en otras palabras, el modelo que el autor defiende y que los
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tribunales estadounidenses han resistido durante mas de un siglo. La doctrina nacional ha
mostrado, en esa misma direccion, que la Corte ha construido una dogmatica constitucional
del procedimiento parlamentario estructurada a partir del ideal de la democracia deliberativa
(Garcia Jaramillo, 2016).

Lo distintivo de la experiencia colombiana reside en otro punto: la intensidad con que se
exige la deliberacion no es uniforme, sino que se gradua. Al respecto, en el Auto 841 de 2025
la Corte advirtio que «el juicio sobre la existencia de deliberacion minima no responde a un
estandar fijo ni uniforme, sino que debe aplicarse atendiendo a las circunstancias del caso
concreto», y que la intensidad deliberativa exigida varia segun la materia regulada, el grado
de controversia social y el impacto sobre el sistema democratico o los derechos
fundamentales; de ahi que el estandar sea mas riguroso frente a los proyectos de acto
legislativo y de ley estatutaria, y frente a las leyes que crean tributos, adoptan medidas
regresivas o regulan de forma integral un derecho fundamental (Corte Constitucional, Auto
841 de 2025, parr. 106). No se trata, entonces, de que el contenido active el control como
sucede en el modelo semiprocedimental, sino de que module su rigor una vez activado. Esa
graduacién constituye una particularidad del disefio colombiano que las categorias
disponibles en la literatura comparada no capturan del todo.

Este planteamiento no esta exento de objeciones. La mas consistente proviene de Waldron
(1995), quien ha denunciado el descuido con que la filosofia juridica y politica ha tratado a
la legislacion: se dedica mucho mas esfuerzo a discutir los limites apropiados de la ley que a
examinar la naturaleza del poder legislativo mismo y su importancia para una sociedad que
se autogobierna (Waldron, 1995, p. 634). Este autor advierte que la imagen poco atractiva de
la legislacion que predomina en la cultura juridica se construye en parte para dar credibilidad
a los modelos normativos de control judicial de las leyes y, de ese modo, acallar los reparos
sobre el caracter antidemocratico de ese control (Waldron, 1995, p. 640). Trasladada a
nuestro tema central, la objecidn advierte que cuando el juez constitucional deja de verificar
reglas objetivas, si el asunto surtio los cuatro debates, si el anuncio se hizo en sesion previa,
y pasa a evaluar si la deliberacion fue suficiente, corre el riesgo de sustituir el juicio politico
del Congreso por su propia apreciacion sobre como debia discutirse un proyecto.

La objecion adquiere su forma mas exigente en un trabajo posterior del mismo autor.
Waldron (2006) sostiene que, en una sociedad con instituciones democréaticas y judiciales
que funcionan razonablemente, con un compromiso extendido con los derechos y con
desacuerdos persistentes y de buena fe sobre su alcance, el control judicial de las leyes carece
de justificacion, porque desplaza la decision de un érgano representativo a uno que no lo es
sin ofrecer una razon de resultado que compense esa pérdida de legitimidad. Roa Roa (2019b)
ha sostenido que las condiciones institucionales que presupone ese argumento no se verifican
en el contexto colombiano, lo que refuerza la justificacion del control de constitucionalidad
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en Colombia, aungue no resuelve la pregunta sobre el modo en que ese control debe ejercerse
cuando recae sobre la calidad de la deliberacion. El argumento esta construido contra el
control material. Su proyeccion sobre el control del procedimiento es menos directa: cuando
la Corte verifica si una materia surtio los cuatro debates, no resuelve un desacuerdo sobre
derechos, sino que asegura las condiciones en las que el propio legislador decide, y en esa
medida el control del tramite puede presentarse como una garantia del autogobierno y no
como su sustituto. La objecion recupera toda su fuerza, en cambio, cuando el juez pasa de
verificar reglas a graduar la suficiencia del debate, porque entonces si emite un juicio sobre
cémo debia deliberar el Congreso. De ahi que la respuesta a Waldron no consista en renunciar
al control del procedimiento, sino en dotarlo de reglas verificables de antemano. Oliver-
Lalana (2019) llega a una conclusion compatible desde el extremo opuesto: un control que
ignora por completo la calidad del debate parlamentario le comunica al legislador que esa
calidad es irrelevante, y solo un marco de criterios previamente articulado permite examinarla
sin que el juez suplante la deliberacion que dice proteger.

A esas objeciones se suma otra, que proviene del propio modelo tedrico: la devolucién del
asunto al legislador no es una concesién ni una debilidad del control del procedimiento, sino
uno de sus rasgos definitorios, pues este no impide que la ley vuelva a expedirse con idéntico
contenido, siempre que se observe el tramite debido (Bar-Siman-Tov, 2011, p. 1923). Un
remedio que se limite a reenviar la ley al Congreso seria, desde esta perspectiva, exactamente
lo que corresponde. EI problema colombiano no radica en la devolucién como tal, sino en
dos fendmenos que atentian sus efectos. De una parte, la inexequibilidad diferida, que
responde a una institucién distinta, la modulacion temporal de los efectos del fallo, permite
que la ley viciada continGe rigiendo y produciendo efectos durante el lapso que la propia
Corte concede, cuando el reenvio supone precisamente que la ley invélida no gobierne
mientras se rehace su tramite. De otra, la subsanacion tiende a agotarse en la repeticién formal
del acto omitido, sin que se reponga la deliberacion que el vicio impidid, con lo cual el
remedio convalida el tramite en lugar de corregirlo.

En ese marco, se explican a continuacion los siguientes principios: el principio de publicidad;
el principio del anuncio previo de votacion; el principio democratico, en su doble exigencia
de deliberacion y proteccion de las minorias; el principio de las mayorias decisorias y el
quérum; el principio de instrumentalidad de las formas y conservacion del derecho; el
principio de unidad de materia; y el principio de identidad flexible, cuyo examen antecede
necesariamente al del principio de consecutividad, eje central de este articulo, al que por esa
razon se dedica un capitulo separado.

2.1 Principio de publicidad

La Corte Constitucional ha sefialado que la publicidad es transversal al proceso legislativo,
en la medida en que constituye la condicién de posibilidad de la deliberacion: sin
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conocimiento previo del contenido de un proyecto no puede haber debate real ni control
ciudadano sobre la actividad del Congreso (Corte Constitucional, C-084 de 2018). Desde la
sentencia C-760 de 2001, la Corte ha sostenido que «el desconocimiento general del proyecto
o de la proposicion que lo modifica, excluye la posibilidad l6gica de su debate», razon por la
cual declaro inexequibles apartes del Codigo de Procedimiento Penal de 2000 modificados
mediante enmiendas que la Camara aprobo sin conocerlas. En la sentencia C-314 de 2022, la
Corte indicé que este principio resulta necesario para la debida conformacion de la voluntad
democrética del Congreso, y que su fundamento constitucional se encuentra en los articulos
157 y 160 de la Constitucion Politica, precisando ademas que la publicidad constituye un
presupuesto de la racionalidad legislativa, en tanto condicion de posibilidad de la
deliberacion, y, a la vez, una garantia de participacion ciudadana y de control politico sobre
los congresistas.

En la misma linea, la sentencia C-325 de 2022 reiterd que «la publicidad es un elemento
fundamental y transversal al trdmite legislativo que trasciende el derecho subjetivo de cada
congresista, constituyéndose en una garantia institucional basica para permitir la deliberacion
dentro del 6rgano legislativo».

Sobre los mecanismos idoneos para satisfacer esta exigencia, la sentencia C-314 de 2022
indico, de manera no taxativa, los medios de comunicacion que la Corte ha reconocido como
validos: la publicacion en la Gaceta del Congreso, que constituye la regla general; la lectura
oral de la proposicion; la distribucion de copias; la explicacion oral detallada; y la publicacion
en la pagina web del Congreso. Este mismo pronunciamiento fijo el estdndar para determinar
cuéndo el principio resulta vulnerado, sefialando que ello ocurre cuando los miembros de las
camaras legislativas no tienen acceso al contenido de los proyectos o proposiciones
sometidos a su consideracion, o cuando dicho conocimiento es parcial, fragmentario o no ha
sido debidamente asegurado mediante los mecanismos oficiales o alternativos de publicidad.

Frente a las proposiciones que surgen durante una sesion, la sentencia C-314 de 2022 precisé
tres vias alternativas para la satisfaccion del principio: (i) que la proposicion se lea antes del
debate y la votacidn, conforme a lo previsto en el articulo 125 de la Ley 5% de 1992; (ii) que
se ponga en conocimiento individual de cada congresista a través de un medio de
reproduccion antes del debate y la votacion; o (iii) que el conocimiento se garantice mediante
explicacion oral del contenido concreto y real de la proposicion, siempre que exista un grado
de especificidad que permita a los congresistas conocer adecuada, previa y suficientemente
la proposicion normativa objeto de discusion.

Adicionalmente, en el contexto especifico de las comisiones de conciliacion, la sentencia C-
325 de 2022 extendio estas exigencias a la etapa de resolucién de discrepancias entre 1os
textos aprobados por cada camara, precisando que la publicidad debe garantizar el acceso a
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la informacion necesaria para conocer con precision, de manera literal e integral, las
divergencias existentes entre los textos, antes de proceder a su conciliacion.?

2.2 Principio del anuncio previo de votacion

Este principio busca que los congresistas conozcan con anterioridad cuales proyectos seran
sometidos a votacion, de manera que se asegure su conocimiento pleno y se evite que sean
sorprendidos con votaciones intempestivas (Corte Constitucional, C-644 de 2004). La
exigencia se satisface cuando, en una sesion inicial, se ordena la lectura y se deja constancia
de los proyectos que seran discutidos y votados en una sesion diferente.

Asi lo establecié la Corte en la sentencia C-333 de 2005, al declarar inexequible una ley
aprobatoria de un tratado internacional porque el anuncio se habia hecho en la misma sesion
de votacion y no en una sesién distinta y previa. La Corte calific esta exigencia como un
requisito de anuncio de votacion en sesion diferente a la de la votacion, que supone convocar
para una fecha futura prefijada o al menos determinable (Corte Constitucional, C-333 de
2005), y sefial6 que su incumplimiento constituye un vicio de naturaleza insubsanable.

Posteriormente, la sentencia C-930 de 2005 precisO el estandar de certeza exigido: debe
anunciarse de manera especifica, cierta y expresa cuéles proyectos serdn sometidos a
votacion en la siguiente sesion, asi como la fecha determinada o determinable en que esta se
realizard (Corte Constitucional, C-930 de 2005).

2.3 Principio democratico: deliberacién y proteccion de las minorias

El principio democratico opera como un eje transversal a todo el tramite legislativo. La
sentencia C-087 de 2016 lo desarrolla en conjunto con el principio de las mayorias, al sefialar
que el andlisis de constitucionalidad debe verificar el cumplimiento de todas las garantias del
debate parlamentario, con independencia de qué grupo resulte perjudicado por su

ZCorte Constitucional, C-325 de 2022 (M.P. Diana Fajardo Rivera): «Como fundamentos principales
de la decision, la Corte establecio los tres momentos relevantes del trdmite de conciliacién asi: (i) la
conformacioén e integracién de la comisién de conciliacion; (ii) la habilitacién de competencia y trabajo
de los conciliadores designados; v, (iii) la deliberacion y aprobacién del informe de conciliacién.
Precis6 que en los dos primeros momentos lo que se debe garantizar es la publicidad que permita
acceder y contar con la informacién e insumos necesarios para tener conocimiento real sobre la
existencia de las discrepancias en los textos aprobados en las camaras respecto de un proyecto de
ley, y para que los conciliadores adquieran el conocimiento preciso, literal e integral de las
divergencias para proceder a la unificacion de los textos y a preparar el informe de conciliacion. En
tal sentido, no existe una obligacion constitucional ni organica de realizar la publicacion oficial de los
textos aprobados por las plenarias para dar curso a la conformacion, integracion y funcionamiento
de la comision accidental de conciliacion. En las dinamicas del Congreso esos textos se han venido
publicado [sic] para generar transparencia, pero no constituye un requisito formal para convocar y
habilitar la competencia de dicha comision, y menos le es aplicable la regla de publicidad fijada en
el articulo 157.1 de la Constitucion.
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desconocimiento, de modo que tanto minorias como mayorias puedan conocer, estudiar y
discutir los textos antes de su aprobacién (Corte Constitucional, C-087 de 2016).

La vigencia practica de este principio se aprecia en el Auto 841 de 2025, que lo vincula
expresamente con la consecutividad al sefialar la vulneracion conjunta de los principios de
consecutividad y democrético y de los derechos de las minorias por el incumplimiento del
deber minimo de deliberacién, conexion que se retoma mas adelante, en el desarrollo del
principio de consecutividad.

En esa misma providencia, la Corte precisd que el principio democratico constituye un eje
axial de la Constitucién, garantizado mediante un complejo de normas transversales a todo
el ordenamiento, en tanto fuente de legitimidad del poder politico y fundamento de derechos
y obligaciones (Corte Constitucional, Auto 841 de 2025, parr. 71). La Corte reconoce que la
democracia tiene una dimension sustancial, integrada por principios como la dignidad
humana, la libertad, la igualdad y el pluralismo, y una dimension procedimental, que
comprende la participacion, la representacion, la adopcién de decisiones por mayoria, el
respeto por las minorias, la interdiccion de la arbitrariedad y la imparcialidad, las cuales
guardan una relacion inescindible (Corte Constitucional, Auto 841 de 2025, parr. 65).

Dentro de esta dimension procedimental, el caracter reglado del proceso legislativo cumple
una funcion precisa: garantizar que en la construccién de la ley se respeten los derechos de
las minorias y el pluralismo (Corte Constitucional, Auto 841 de 2025, péarr. 66). En esta linea,
y retomando lo sefialado en la sentencia C-168 de 2012 y reiterado en la C-420 de 2024, la
Corte preciso que las reglas que rigen el debate legislativo concretan cuatro exigencias: la
formacion y expresion libre e ilustrada de la voluntad legislativa; el equilibrio entre la regla
mayoritaria y los derechos de las minorias; la suficiencia de las oportunidades deliberativas;
y la publicidad de los asuntos debatidos, entendida no solo como presupuesto del debate entre
congresistas, sino como derecho de la ciudadania en general (Corte Constitucional, C-168 de
2012; C-420 de 2024).

Este marco explica por qué el articulo 2 de la Ley 5% de 1992 consagra, junto a la regla de las
mayorias, el principio de la regla de las minorias, que garantiza su derecho a ser
representadas, a participar y a expresarse. Reglas como la posibilidad de intervenir en los
debates, de ser designado ponente, o las exigencias de quérum decisorio y deliberativo, son
instrumentales a esa proteccion, en la medida en que la participacion de las minorias puede
resultar determinante para la aprobacion de un proyecto (Corte Constitucional, Auto 841 de
2025, parr. 69).

Finalmente, cabe destacar que la propia figura de la subsanacion de vicios de forma es, para
la Corte, una manifestacion de este principio: permite al Congreso, como &rgano
representativo, corregir errores formales siempre que ello no altere las condiciones minimas

REVISTA JURIDICA DEL DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS



Milton José Pereira Blanco
Carlos David Arrieta Vitola
Dayro José Bustillo Alvarado

del debate ni desconozca las garantias sustanciales de formacion de la ley. En esa misma
l6gica, el deber de deliberacion minima se erige como garantia Ultima del principio
democratico, cuya vulneracion, cuando impide la participacion, la publicidad o el pluralismo,
constituye un vicio sustancial capaz de generar la inexequibilidad de la norma (Corte
Constitucional, Auto 841 de 2025).

2.4 Principio de las mayorias decisorias y quorum

La sentencia C-087 de 2016 define este principio a partir de la premisa de que las decisiones
del parlamento deben reflejar la voluntad del sector mayoritario presente en la sesion, en
tanto garantia del principio de representacion, pues la validez de las medidas legislativas
depende de que sean aprobadas por mas partidarios que detractores en la votacion
correspondiente (Corte Constitucional, C-087 de 2016).

En cuanto al quérum, presupuesto necesario para la operatividad de este principio, la
sentencia C-307 de 2004 aclaré que la verificacion previa del quérum decisorio es condicion
para tener un proyecto por aprobado por mayoria absoluta, y que el articulo 145 de la
Constitucién fija el quérum deliberatorio en la cuarta parte de los miembros de la corporacién
(Corte Constitucional, C-307 de 2004).

2.5 Principio de instrumentalidad de las formas y conservacion del derecho

Este principio, desarrollado en la sentencia C-298 de 2016, sostiene que no toda irregularidad
procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad, y que es posible convalidarla
cuando las formas se interpretan teleolégicamente, al servicio de un fin sustantivo (Corte
Constitucional, C-298 de 2016). En la practica, se materializa en la distincion entre vicios
subsanables e insubsanables: mientras algunas irregularidades admiten ser corregidas
devolviendo el tramite, otras, por su entidad, resultan insubsanables (Corte Constitucional,
C-448 de 2024; C-333 de 2005).

La jurisprudencia ha precisado los contornos de esa distincion. Son insubsanables los vicios
gue suponen la omision de etapas estructurales del proceso legislativo, sefialadamente la
ausencia de uno de los cuatro debates que exige el articulo 157 de la Constitucion, asi como
aquellos en los que se desconoce de manera grave el principio de publicidad, como sucede
cuando un proyecto o una proposicion se vota sin haber sido publicado ni anunciado
previamente (Corte Constitucional, C-481 de 2019). La misma consecuencia se ha atribuido
al incumplimiento de los plazos obligatorios del tramite (Corte Constitucional, C-202 de
2016; Auto 476 de 2017). Tampoco es subsanable el vicio cuya correccion exigiria iniciar
nuevamente el procedimiento, pues la subsanacién no puede emplearse como mecanismo
para reconstruir retroactivamente la voluntad legislativa, ni para legitimar actuaciones que
no existieron en el expediente o que se adoptaron sin cumplir las exigencias constitucionales.
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Sobre esa base, la Corte ha consolidado un catélogo ilustrativo. Entre los vicios subsanables
ha incluido la omision del anuncio previo cuando no existe riesgo para los derechos de las
minorias, la ausencia de publicacién de un texto ya debatido y conocido por las cAmaras, los
errores en la conformacion de comisiones accidentales que no comprometan la integridad del
proceso y los defectos formales en la aprobacion de tratados internacionales atribuibles a la
administracion y no al Congreso. Entre los insubsanables, la aprobacion de normas sin
antecedente en comisiones, la incorporacion de proposiciones no publicadas, la omisién de
debates exigidos por la Constitucién, la aprobacion de textos no anunciados o
sustancialmente modificados sin justificacion y el incumplimiento de los requisitos de
quérum y votacion cuando ello compromete la legitimidad de la decision (Corte
Constitucional, Auto 705 de 2024). Interesa retener, para lo que se examinara méas adelante,
que la Corte ha reiterado la imposibilidad de subsanar los vicios de elusion del debate, tanto
cuando los precede una vulneracion del principio de publicidad como cuando consisten en la
aparicion de asuntos novedosos en una etapa avanzada del proceso legislativo, con la sola
excepcion de que la afectacion recaiga sobre las actuaciones de la comision de conciliacion.

2.6 Principio de unidad de materia

A diferencia de otros principios ya expuestos, la unidad de materia no nacié con la
Constitucién de 1991: tiene su origen en el articulo 77 de la Constitucion de 1886,
introducido por la Reforma Constitucional de 1968 (Acto Legislativo 1 de 1968), cuyo
propdsito explicito era evitar que se sorprendiera la voluntad de las camaras con la inclusion
de textos ajenos al proyecto. Ese texto pasd, con una redaccion practicamente idéntica, al
articulo 158 de la Constitucién de 1991: «Todo proyecto de ley debe referirse a una misma
materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con
ella».

La Corte Constitucional ha explicado la finalidad de esta exigencia en términos de
racionalizacion legislativa. En la sentencia C-523 de 1995 sefial6 que su Unico proposito es
evitar las incongruencias legislativas que aparecen de forma subita, a veces inadvertida e
incluso andnima, en los proyectos de ley, y que su intencion es «racionalizar o tecnificar el
proceso de formacion de la ley por parte del Congreso y erradicar de la practica legislativa
colombiana» lo que en el lenguaje coloquial se conoce como «micos», es decir, la insercion
de disposiciones ajenas a la materia que se esta regulando.

Se trata, ademas, de un vicio sustancial y no meramente formal. Asi lo preciso la sentencia
C-531 de 1995 (M.P. Alejandro Martinez Caballero): «ElI Congreso viola la unidad de
materia cuando un determinado articulo o contenido normativo no tiene ninguna relacion
objetiva o razonable con la tematica general y la materia dominante de la ley de la cual hace
parte. No se trata de un vicio puramente formal, puesto que tiene que ver con el contenido
material de la norma acusada». De ahi que una ley pueda haber surtido un trdmite
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formalmente intachable, con todos los debates y las publicaciones exigidos, y, sin embargo,
alguno de sus articulos ser declarado inexequible Unicamente por desconocer esta exigencia
de conexidad material.

El principio no es, con todo, absoluto: la propia Corte ha advertido que una interpretacion
excesivamente rigida terminaria por asfixiar la actividad legislativa y el principio
democrético que la sustenta, razon por la cual el examen de conexidad admite una lectura
amplia del concepto de «materia» del proyecto.

Para cerrar este punto, conviene sefialar que el examen de la unidad de materia adquiere una
intensidad particular en la ley del Plan Nacional de Desarrollo, escenario en el que se sitlian
varias de las decisiones sobre consecutividad que se analizan en el capitulo 4. La
jurisprudencia ha exigido alli que la conexidad entre las normas instrumentales y las bases o
los programas del Plan sea directa e inmediata, y no eventual o mediata, en atencion, entre
otras razones, a que en su aprobacién el Congreso no cuenta con un amplio espacio de debate,
pues «(i) la iniciativa es gubernamental, (ii) las posibilidades de modificacion del proyecto
por parte del Congreso se encuentran limitadas y (iii) el término para la aprobacion del Plan
es reducido» (Corte Constitucional, C-244 de 2025).2® Esa misma limitacion del espacio
deliberativo ayuda a explicar por qué la incorporacién de disposiciones durante el tramite del
Plan ha sido un terreno recurrente de los vicios de consecutividad.

2.7 El principio de identidad flexible

El principio de identidad flexible, al igual que la consecutividad, encuentra su origen en la
ruptura que la Constitucion de 1991 introdujo frente al modelo de identidad rigida que habia
regido bajo la Constitucion de 1886. La sentencia C-737 de 2001 explicé que, bajo el régimen
anterior, el proyecto de ley debia mantenerse inalterado desde su presentacion hasta su
aprobacién final, lo que en la préctica dificultaba la correccién de errores y el
perfeccionamiento técnico de los textos a lo largo del tramite. La Constitucion de 1991, en
cambio, autorizé expresamente a partir de una lectura sistematica de los articulos 158, 160 y
161 superiores que las comisiones y las plenarias de cada camara introdujeran
modificaciones, adiciones y supresiones a los proyectos que estuvieren en curso, con el fin
de hacer mas eficiente el proceso de formacion de la ley sin sacrificar la calidad de la
deliberacion (Corte Constitucional, C-737 de 2001).

26Corte Constitucional, C-244 de 2025, parrs. 94-110. En esa providencia la Corte ajusto el escrutinio
de la unidad de materia en la ley del Plan y fijé dos niveles de intensidad segun la naturaleza de la
norma: uno mayor, cuando la disposicion incluida en el Plan Nacional de Desarrollo regula asuntos
gue debian tramitarse en ejercicio de las competencias legislativas ordinarias del Congreso, caso en
el cual se exige una conexidad directa e inmediata con las bases o los programas del Plan; y uno
menor, cuando la norma no aborda esas materias y tiene un estricto fin planificador, caso en el cual
basta que contribuya de manera razonable y evidente a la consecucién del fin al que responde.
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Sobre esa base constitucional, la Corte ha precisado que la identidad flexible no exige que el
texto de un proyecto permanezca inmodificado entre debate y debate, sino que las
modificaciones introducidas conserven una relacion de conexidad con la materia inicialmente
sometida a consideracion del Congreso. La sentencia C-332 de 2005 sistematizd esta
exigencia al sefialar que el principio matiza la consecutividad al permitir que el articulado
evolucione a lo largo del tramite, siempre que la conexidad entre lo aprobado y lo modificado
sea clara y especifica, estrecha, necesaria y evidente; por el contrario, una conexidad remota,
distante o meramente tangencial no satisface el estandar constitucional (Corte Constitucional,
C-332 de 2005). En esa misma providencia la Corte indic6 que la identidad se vulnera cuando
la modificacién introducida altera la esencia de lo aprobado inicialmente, de manera que la
adicién termina por convertirse, en la practica, en la incorporacion de un asunto nuevo no
discutido en las etapas anteriores. Ese estandar ha sido reiterado para declarar la
exequibilidad de modificaciones introducidas en segundo debate que guardaban conexidad
con lo debatido, tanto en leyes (Corte Constitucional, C-305 de 2004; C-736 de 2008; C-942
de 2008) como en actos legislativos (Corte Constitucional, C-208 de 2005; C-427 de 2008).

Para operativizar este examen de conexidad, la jurisprudencia ha distinguido, con apoyo en
la sentencia C-933 de 2014, cuatro modalidades que permiten establecer si una modificacion
se mantiene dentro de los limites de la identidad flexible o si, por el contrario, constituye un
asunto nuevo: la conexidad tematica, entendida como la vinculacion objetiva entre la
disposicion modificada y el ndcleo tematico del proyecto; la conexidad causal, referida a la
identidad entre los motivos que dieron origen a la iniciativa y los que sustentan la
modificacion; la conexidad teleoldgica, relativa a la comunidad de fines entre el proyecto y
la disposicion introducida; y la conexidad sistematica, que exige que la modificacién se
integre de manera coherente al cuerpo normativo del que hace parte (Corte Constitucional,
C-933 de 2014, que cita la sentencia C-908 de 2007). Estos criterios no operan de manera
aislada ni acumulativa en sentido estricto, sino como parametros complementarios que
permiten al juez constitucional valorar, caso por caso, si la modificacion se mantuvo dentro
del ambito de la materia inicialmente debatida.

La aplicacion del principio se extiende también al tramite de los actos legislativos, escenario
en el que la Corte ha empleado la expresion identidad relativa o flexible para referirse a la
misma exigencia. Al examinar el Acto Legislativo 02 de 2004, la Corte precisd que las
modificaciones y adiciones cuyo objetivo es desarrollar y precisar aspectos de la materia
central tratada se ajustan al principio siempre que no regulen un asunto nuevo ni alteren la
esencia de la reforma sometida a consideracion del Congreso (Corte Constitucional, C-1040
de 2005). Esta misma Idgica, segun se explicara con mayor detalle mas adelante al analizar
la sentencia C-094 de 2017, se proyecta incluso sobre la segunda vuelta del tramite de
reforma constitucional, en la que las modificaciones introducidas deben conservar relacion
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con lo debatido y aprobado en la primera, sin apartarse de la finalidad del proyecto tal como
ha sido aprobada hasta ese momento.

La identidad flexible y la consecutividad no son principios equivalentes, sino
complementarios, y operan en momentos distintos del anlisis del procedimiento legislativo.
La consecutividad se examina en primer lugar, pues determina si la materia llegé a surtir los
debates reglamentarios; solo una vez establecido ese presupuesto adquiere sentido
preguntarse, a través de la identidad flexible, hasta donde podia variar su contenido de una
etapa a otra sin que la modificacién equivalga a la incorporacion de un asunto nuevo. Uno y
otro control comparten un mismo propdsito garantista del procedimiento, pero el segundo
presupone el primero: de ahi que la jurisprudencia sostenga que la identidad flexible matiza
la consecutividad, y no a la inversa (Corte Constitucional, C-332 de 2005). Con esta
caracterizacion resulta posible profundizar en el principio de consecutividad, eje central del
presente articulo, cuyo concepto y alcances se desarrollan en el capitulo siguiente.

3. El principio de consecutividad: concepto y alcances

El principio de consecutividad exige que todo proyecto sea considerado y aprobado en cada
uno de los debates reglamentarios: primer debate en comision y segundo debate en plenaria,
en cada una de las cdmaras, la denominada regla de los «cuatro debates». Se trata de una
exigencia estrechamente vinculada con el caracter deliberativo del procedimiento legislativo,
en tanto busca asegurar que las materias que finalmente integran una ley hayan sido
sometidas a consideracion del Congreso a lo largo de las distintas etapas que componen su
formacion. En este sentido, la doctrina ha destacado que la consecutividad constituye, junto
con el principio de identidad, uno de los principales mecanismos de control sobre el
procedimiento legislativo y de reforma constitucional, precisamente porque permite verificar
que las decisiones adoptadas por el Congreso sean el resultado de un proceso deliberativo y
no de la incorporacion intempestiva de asuntos ajenos a las discusiones previamente surtidas
(Herrera Herrera, 2012).

En la sentencia C-015 de 2016, la Corte sefialé que este principio no se predica del texto
literal de los articulos, sino de los asuntos o materias que regulan: «el principio de
consecutividad no se predica de los contenidos exactos de los articulos, sino de los asuntos o
temas regulados en la ley que los contienen, los cuales deben surtir los debates
correspondientes» (Corte Constitucional, C-015 de 2016). La misma sentencia fija la
consecuencia de su desconocimiento: «los asuntos completamente nuevos, no tratados en
absoluto durante las etapas previas, deben devolverse para que sean aprobados o discutidos
por la comision o plenaria que estudio el proyecto con anterioridad»; de no ocurrir asi, las
disposiciones quedan viciadas de inconstitucionalidad por violacion del articulo 157 de la
Carta (Corte Constitucional, C-015 de 2016).
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Esta concepcion permite advertir que la consecutividad no impone una identidad absoluta
entre los textos aprobados en las diferentes etapas del procedimiento legislativo.?’ Lo que
exige es que las materias que conforman el contenido normativo finalmente aprobado hayan
tenido una oportunidad efectiva de discusion en las instancias correspondientes. Por ello, el
control constitucional sobre este principio ha sido caracterizado por la doctrina como un
control particularmente estricto o reforzado, dado que la jurisprudencia constitucional ha
recurrido a él para examinar si las modificaciones introducidas durante el trdmite legislativo
respetaron las exigencias constitucionales de deliberacion (Herrera Herrera, 2012). Desde
esta perspectiva, la consecutividad no constituye una mera formalidad procedimental, sino
una garantia de que las decisiones legislativas sean producto de un proceso deliberativo
desarrollado de acuerdo con las etapas constitucionalmente previstas.

Este principio se extiende también al trdmite de los actos legislativos. La sentencia C-094 de
2017 precis6 que el mecanismo de los «dos periodos o vueltas» del articulo 375 de la
Constitucion debe leerse a la luz del articulo 157 superior, de modo que la regla de los cuatro
debates se duplica en este caso a una «regla de los ocho debates». La misma providencia
establecio el estandar de flexibilidad admisible incluso en segunda vuelta: las modificaciones
son compatibles con la consecutividad siempre que tengan relacién con lo debatido y
aprobado en primer debate y no incluyan un asunto nuevo; no resulten contrarias a la

27Sobre este punto, véase Quinche Ramirez (2015), quien sefiala que la integridad del principio de
consecutividad esta relacionada, entre otros, con dos asuntos determinantes: con la presentacion y
tramite de las enmiendas, por las que se modifica o adiciona el texto original del proyecto de ley; y
con la realizaciéon del debate en cada una de las etapas del tramite. Este asunto fue tratado
especificamente por la Corte en la sentencia C-370 de 2004, en la que fueron declarados
inexequibles numerosos articulos de la Ley 818 de 2003, habiéndose presentado un caso de elusion
del debate de algunos temas introducidos en el proyecto de ley por medio de proposiciones aditivas,
relacionadas con beneficios tributarios para agricultores. El caso se referia a la radicacion de un
proyecto de ley destinado a eliminar el impuesto del IVA a la panela, para estimular a pequefios
agricultores humildes. Dias después, el Ministerio de Hacienda radicé otro proyecto que establecia
estimulos tributarios al mismo sector, por lo que ambos proyectos fueron acumulados, hasta ser
llevados a sesién conjunta de las comisiones terceras de Senado y Camara, donde sucedieron dos
cosas: se nego la inclusién de los beneficios para los cultivadores de palma africana (que habia sido
propuesta por otros parlamentarios) y se aprobé la inclusién de los beneficios para el cultivo de
peces. Asi paso el proyecto a plenaria de la Camara. Sin embargo, en plenaria los parlamentarios
incluyeron de nuevo la exencion tributaria para la palma africana, pasando asi el proyecto a la
plenaria del Senado, donde tras ser aprobado, pas6 a sancién del presidente y a publicacién en el
Diario Oficial. Frente a ese estado de cosas un ciudadano demando la ley, alegando la existencia
del vicio de forma, por elusion del debate sobre los beneficios para palma africana, con lo cual se
violaba el principio de consecutividad. La Corte insistié en que el debate de las iniciativas debe ser
hecho con el lleno de los requisitos constitucionales, precisando que su elusion implica la
inconstitucionalidad de la iniciativa, lo que sucedio, pues el Congreso tiene «el deber no sélo de votar
las iniciativas legislativas sino de debatirlas de forma suficiente, con el fin de que esa representacion
popular tenga una verdadera efectividad en el Estado social de derecho y se garanticen de esa
manera el principio democratico y los principios de transparencia y publicidad que deben informar la
actividad legislativa».
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finalidad del proyecto tal como ha sido aprobado hasta ese momento, ni hayan sido
expresamente rechazadas con anterioridad; y que, con independencia de la redaccion del
articulo, el asunto tenga conexidad con el proyecto visto como un todo.

Esta exigencia adicional para los actos legislativos adquiere especial relevancia porque el
procedimiento de reforma constitucional se encuentra sometido a una estructura deliberativa
mas robusta. La duplicacién de los debates no responde a una exigencia meramente
cuantitativa: cumple una funcién de congruencia, en cuanto impide que la posibilidad de
modificar la Constitucion se traduzca en una ruptura de las condiciones procedimentales que
garantizan la deliberacion parlamentaria. De ahi que la Corte exija que las modificaciones
introducidas en segunda vuelta conserven relacion con lo debatido y aprobado con
anterioridad y no incorporen asuntos nuevos (Corte Constitucional, C-094 de 2017), y que
las adiciones dirigidas a desarrollar la materia central no alteren la esencia de la reforma
sometida a consideracion del Congreso (Corte Constitucional, C-1040 de 2005).

La consecutividad guarda, ademas, una relacién estrecha con el principio de unidad de
materia. La sentencia C-882 de 2014 conecta ambos principios al sefialar que, si bien las
discrepancias entre los textos aprobados por cada camara se resuelven mediante comisiones
de conciliacidn, las camaras no disponen de entera libertad para introducir disposiciones
nuevas, pues solo son de recibo aquellas modificaciones, supresiones o adiciones que versen
sobre la misma materia de la que se ocupa el proyecto.

La jurisprudencia mas reciente confirma la vigencia y evolucion de este principio. EI Auto
841 de 2025 devolvié la Ley 2381 de 2024 (reforma pensional) a la Camara de
Representantes por insuficiencia deliberativa durante el segundo debate, entrelazando
expresamente consecutividad, principio democratico y derechos de las minorias como una
sola vulneracion. Esta decision evidencia que, en los casos de deliberacion aparente, la Corte
ya no analiza la consecutividad de forma aislada, sino integrada en el deber de deliberacion
minima, en el que confluyen los distintos principios expuestos en el capitulo anterior. No se
trata, sin embargo, de un test en sentido estricto: la propia Corte advierte que el juicio sobre
la deliberacion minima «no responde a un estandar fijo ni uniforme» (Corte Constitucional,
Auto 841 de 2025, parr. 106), de modo que la exigencia opera como un parametro de
intensidad variable antes que como una secuencia reglada de pasos verificables.

3.1 El contenido auténomo del principio

La afirmacion de que la consecutividad ha perdido autonomia, que se discutira en el capitulo
siguiente, exige precisar antes cuél es ese contenido autdbnomo, pues de lo contrario no habria
término de comparacion frente al cual medir la pérdida. A partir del articulo 157 de la
Constitucién y de los articulos 177 y 178 de la Ley 5% de 1992, ese contenido puede
reconstruirse en tres exigencias.
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La primera es una exigencia de recorrido: cada asunto o materia que integra el texto final
debe haber sido objeto de consideracion en cada una de las instancias del tramite, primer
debate en comision y segundo debate en plenaria, en cada cdmara. Su verificacion es
documental y comparativa. Consiste en cotejar, instancia por instancia, las gacetas, las actas
y los textos aprobados para establecer si la materia estaba presente.

La segunda es una exigencia de oportunidad deliberativa en cada instancia: no basta con que
la materia figure en el texto sometido a votacion, sino que es necesario que, dentro de la
sesion reglada de esa instancia, los congresistas hayan podido proponer, discutir y votar sobre
ella. Esta exigencia es la que distingue la consecutividad de la publicidad. La publicidad
asegura que el texto se conozca; la consecutividad asegura que, conocido, haya sido objeto
de decision en cada una de las células legislativas. El conocimiento del texto es condicion
necesaria de la deliberacion, pero no suficiente. ElI desconocimiento de esta segunda
exigencia es lo que este trabajo denomina deliberacion aparente: la materia figura en el texto
votado, e incluso puede haber sido publicada, pero no fue objeto de una oportunidad real de
deliberar sobre ella. Se distingue asi del asunto nuevo, que desconoce la exigencia de
recorrido porque la materia no estuvo presente en la instancia, y de la omision integra del
debate, en la que ni siquiera se abrio la discusion.

La tercera es una exigencia de no traslado: la deliberacion que no se surtié en una instancia
no puede compensarse con la que se surta en una instancia posterior ni con actuaciones que
ocurran por fuera del debate reglado. Es la regla que expresa el articulo 177 del Reglamento
cuando ordena devolver a la comision los asuntos nuevos, no aprobados o negados en ella, y
la que distingue la consecutividad de la identidad flexible. La identidad flexible pregunta si
una modificacién guarda conexidad suficiente con lo que ya se debatio; la consecutividad
pregunta si aquello que se aprueba fue debatido en cada instancia. Una disposicién puede
tener conexidad tematica con el proyecto y, aun asi, no haber sido objeto de deliberacién en
la comision.

Asi definida, la consecutividad converge con la publicidad y con la identidad flexible, pero
no se confunde con ninguna de ellas. Podria objetarse que verificarla a través de la publicidad
no es una dilucion, sino una convergencia conceptual legitima: si sin conocimiento del texto
no hay deliberacién posible, examinar la publicidad seria la forma natural de examinar la
consecutividad. La objecion es correcta en una direccion, pues todo déficit grave de
publicidad compromete la consecutividad, como lo afirmé la Corte en la sentencia C-294 de
2024. No lo es en la direccion inversa, pues la satisfaccion de la publicidad no acredita por
si sola la oportunidad deliberativa ni el recorrido de la materia por cada instancia. La
autonomia del principio se pierde justamente cuando esa implicacion se invierte y la
publicidad satisfecha se toma como prueba suficiente de la consecutividad. El capitulo
siguiente muestra en qué casos esa inversion cambid, o pudo cambiar, el resultado.
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4. La consecutividad ante la Corte Constitucional: decisiones y aspectos problematicos

Los capitulos anteriores delimitaron el contenido del principio de consecutividad,;
corresponde ahora examinar como lo ha aplicado la Corte Constitucional. Las decisiones se
agrupan segun las dos modalidades del defecto definidas en el apartado 3.1: el asunto nuevo
y la deliberacion aparente. En las decisiones que declararon inexequibles disposiciones de
leyes vigentes, el vicio consistid, por regla general, en la aparicion tardia de una materia
auténoma, con o sin déficit de publicidad, o, en las decisiones méas tempranas, en la supresion
de los efectos de una votacién o en la omisién integra del debate. Las decisiones sobre la
adopcion del texto de la otra camara y sobre el deber de deliberacion minima en leyes
vigentes, en cambio, concluyeron en exequibilidad, en inexequibilidad diferida o en
devolucidén al Congreso, incluso cuando el vicio se tuvo por configurado; la invalidacion total
de los dos proyectos de Cddigo Electoral, sometidos a control previo, obedece a
circunstancias distintas que se examinan en los apartados 4.6 y 4.7.3. Es sobre las decisiones
relativas a leyes vigentes que recaen las objeciones de este trabajo. EI capitulo comienza con
dos decisiones sobre actos legislativos que fijan los términos de comparacién de la linea: la
sentencia C-816 de 2004, que marca el punto mas alto de exigencia en cuanto al remedio, y
la sentencia C-1047 de 2005, que delimita la nocion de elusion del debate.

4.1 Los términos de comparacion: dos decisiones sobre actos legislativos

Las dos decisiones con que se abre el analisis recayeron sobre actos legislativos y no sobre
leyes, circunstancia que conviene declarar antes de emplearlas como términos de
comparacion. La precision no impide ese uso. El articulo 227 de la Ley 5% de 1992 dispone
que las disposiciones referidas al proceso legislativo ordinario «que no sean incompatibles
con las regulaciones constitucionales, tendran en el tramite legislativo constituyente plena
aplicacion y vigencia», y la Corte ha leido el articulo 375 de la Constitucion a la luz del
articulo 157, de modo que la regla de los cuatro debates se duplica en la de los ocho debates
(Corte Constitucional, C-094 de 2017). Por esa razon, la consecutividad, la nocién de elusion
del debate, que la Corte formulé desde el comienzo para «todo un proyecto de ley o de Acto
Legislativo» (Corte Constitucional, C-222 de 1997), y el régimen de subsanacion de los
vicios de procedimiento, que el paragrafo del articulo 241 de la Constitucion y el articulo 202
de la Ley 52 de 1992 preven por igual para las leyes y los actos legislativos, operan con los
mismos criterios en uno y otro tramite. Lo que varia es la intensidad de la exigencia
deliberativa, mas estricta frente a las reformas constitucionales (Corte Constitucional, Auto
841 de 2025, parr. 106), y el procedimiento agravado que estas deben observar, como la
mayoria absoluta exigida en la segunda vuelta. Esa diferencia se tiene en cuenta en la
comparacion: la severidad del remedio adoptado en la sentencia C-816 de 2004 no se toma
como la medida que deberia aplicarse a toda ley, sino como el punto mas alto que ha
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alcanzado el criterio con el que la Corte vincula la calificacion del vicio con su consecuencia,
criterio que no depende del tipo de acto sometido a control.

4.1.1 La sentencia C-816 de 2004: el caso del Estatuto Antiterrorista (Acto Legislativo 02
de 2003)

El recorrido comienza con la decision mas drastica de cuantas se examinan en este capitulo.
La Corte estudio la constitucionalidad del Acto Legislativo 02 de 2003, conocido como
Estatuto Antiterrorista, que modificaba los articulos 15, 24, 28 y 250 de la Constitucion para
atribuir funciones de policia judicial a las fuerzas militares y flexibilizar las garantias
asociadas a la inviolabilidad de las comunicaciones, la libertad de circulacién y la libertad
personal. El reproche no se dirigia contra el contenido de la reforma, sino contra el modo en
que fue aprobada. En el sexto debate, surtido en la plenaria de la CAmara de Representantes
el 5 de noviembre de 2003, el informe de ponencia obtuvo 83 votos afirmativos, uno menos
que los 84 que exigia la mayoria absoluta prevista en el articulo 375 de la Constitucion para
la segunda vuelta. Antes de que la votacion se cerrara formalmente, la mesa directiva levantd
la sesién, pese a que el articulo 132 de la Ley 5% de 1992 prohibe expresamente hacerlo
mientras transcurre una votacion, y al dia siguiente, 6 de noviembre, se repitio la votacion
del mismo informe, que en esa oportunidad fue aprobado por 104 votos contra 31.

La Corte declard inexequible el acto legislativo. Su razonamiento no consistié en censurar la
repeticion de la votacion como una irregularidad aislada, sino en constatar que el
levantamiento de la sesion tuvo por objeto suprimir los efectos juridicos y practicos de una
votacion que ya se habia producido materialmente y que, conforme al articulo 176 de la Ley
52 de 1992, imponia el hundimiento del proyecto al no haberse aprobado el informe de
ponencia. La segunda votacion no subsand el vicio: fue su consumacion. Con ello, la Corte
vinculd el control por vicios de procedimiento a la proteccion de la formacion de la voluntad
democrética de las cAmaras, y no al mero cotejo formal de las etapas cumplidas (Corte
Constitucional, C-816 de 2004).

La consecutividad no es ajena a esta decision: fue, precisamente, lo que determind la
severidad del remedio. Al examinar si el defecto admitia correccion, la Corte razond que, por
la naturaleza del vicio y en virtud de ese principio, subsanarlo habria exigido repetir
integramente la segunda vuelta, algo incompatible con el término de treinta dias que el
articulo 202 del Reglamento del Congreso, en armonia con el articulo 45 del Decreto 2067
de 1991, fija para ese efecto y que la jurisprudencia ha entendido invariablemente como un
plazo preclusivo insusceptible de ampliacion:

«Finalmente, por la naturaleza del vicio y debido al principio de consecutividad, una
eventual correccion del vicio implicaria repetir toda la segunda vuelta. Ahora bien,
las normas vigentes, a saber, el articulo 202 del Reglamento del Congreso, en
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armonia con el articulo 45 del Decreto 2067 de 1991, establecen un término para la
subsanacidn, que es de 30 dias, el cual siempre ha sido considerado por esta Corte
como un plazo preclusivo, que no admite ampliaciones» (Corte Constitucional, C-
816 de 2004).

El razonamiento interesa a este trabajo por dos razones. La primera es que fija el término de
comparacion mas exigente de toda la linea: la consecutividad oper6 aqui como el criterio que
descartd la devolucion al Congreso y condujo a expulsar del ordenamiento una reforma
constitucional completa, sin diferimientos, pese a que ya se encontraba incorporada a la
Constitucién. Conviene advertir, con todo, que no se tratd de una decision pacifica: la
ponencia original, presentada por el magistrado Marco Gerardo Monroy Cabra y que
proponia la exequibilidad, obtuvo solo tres votos, de modo que la decision fue adoptada por
una Sala dividida y debi6 redactarse por nuevos ponentes (Corte Constitucional, C-816 de
2004). Tomarla como parametro no supone, por tanto, afirmar que expresaba un consenso de
la Corte, sino que fija el punto mas alto que el estandar ha alcanzado. La segunda es la razon
con que la Corte justifico esa severidad, en un pasaje de la providencia que conviene
transcribir porque anticipa el criterio con el que més adelante habran de valorarse decisiones
considerablemente méas permisivas:

«Finalmente, en el presente caso, la declaracion de inexequibilidad del Acto
Legislativo No 02 de 2003 era ineludible pues el vicio constatado distaba de ser un
“vicio formal puramente formal”, segun la sugestiva expresion de Zagrebelsky, esto
es, no era una irregularidad que no comprometiera ningin valor o principio
constitucional sustantivo. Por el contrario, el vicio consistié, nada mas y nada
menos, que en el desconocimiento del procedimiento agravado propio de reforma
constitucional y en la distorsion de la formacidon de la voluntad democrética de las
camaras, puesto que se pretendi6 ignorar una votacion que mostraba que la reforma
no habia alcanzado la mayoria absoluta exigida por la Carta. Y si €50 no es un vicio
de inconstitucionalidad, ¢entonces qué puede ser un vicio de procedimiento en la
aprobacion de un acto legislativo?» (Corte Constitucional, C-816 de 2004).

La distincién que la Corte toma de Zagrebelsky organiza todo el control por vicios de
procedimiento: de un lado, la irregularidad que no compromete ningun valor constitucional
sustantivo y que, por serlo, no justifica la anulacién de la ley; del otro, el vicio que afecta la
formacion misma de la voluntad democratica y que si la impone. Esa distincion no ha
desaparecido. Es la que la Corte formula, ocho afios mas tarde, al definir los vicios
sustanciales como aquellos que vulneran un principio o valor constitucional, afectan el
proceso de formacion de la voluntad democratica en las camaras o desconocen las
competencias Yy la estructura institucional basica disefiada por la Carta (Corte Constitucional,
C-786 de 2012), y la que subyace al principio de instrumentalidad de las formas, en cuya
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virtud no toda irregularidad procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad (Corte
Constitucional, C-298 de 2016).

Lo que ha cambiado no es el criterio, sino el lugar que ocupa. En 2004 la calificacion del
vicio como sustantivo determinaba directamente la consecuencia: constatado que la
irregularidad comprometia la formacién de la voluntad de las cdmaras, la inexequibilidad era,
en palabras de la propia Corte, ineludible. Dos décadas mas tarde, en el caso de la reforma
pensional, la misma calificacion no decidi6 el desenlace. En el Auto 841 de 2025 la Corte
concluyd que se habian vulnerado conjuntamente la consecutividad, el principio democratico
y los derechos de las minorias, esto es, precisamente los valores sustantivos que en la C-816
de 2004 hacian ineludible la anulacién, y sin embargo, calificé el vicio como subsanable y
devolvié la ley al Congreso. La distincién de Zagrebelsky conservo alli su funcion
diagnostica, pero no la que en 2004 tenia: la de determinar el remedio. Es esta disociacion
entre la gravedad del vicio y la severidad de su consecuencia la que se examina en el apartado
4.7.3.

4.1.2 La sentencia C-1047 de 2005: el caso de la reeleccion presidencial (Acto Legislativo
02 de 2004)

El punto de partida de esta discusion es la definicion de elusion del debate que la Corte
Constitucional fijo en la sentencia C-222 de 1997. Alli se preciso que al debate le es inherente
«la exposicién de ideas, criterios y conceptos diversos y hasta contrarios y la confrontacién
seria y respetuosa entre ellos», y se identificaron dos practicas que lo eluden: «la votacién en
blogque de todo un proyecto de ley o de Acto Legislativo compuesto por varios articulos; y
por supuesto, la votacion fundada exclusivamente sobre la base de acuerdos politicos
externos a la sesion misma, celebrados por grupos, partidos o coaliciones, con la pretension
de imponer una mayoria sin previo debate, atropellando los derechos de las minorias o
impidiendo el uso de la palabra o la discusion a los congresistas no participantes en tales
formas de concierto previo» (Corte Constitucional, C-222 de 1997). Esa formulacion
contiene ya los dos supuestos que ocuparan a la Corte en las décadas siguientes: la votacion
en bloque, que reaparecera en las sentencias C-489 y C-340 de 2024 y C-143 de 2025, y los
acuerdos de bancada, que son el objeto de la decision que se analiza enseguida. Antes de ella,
la Corte ya habia aplicado esa nocion a la reforma politica de 2003 con resultados de
inexequibilidad: en la sentencia C-372 de 2004, por la exclusion pactada de un tema en la
comision, que luego reaparecio en la plenaria, con lo cual el articulado no surtié «los ocho
debates en forma sucesiva»; y en la sentencia C-668 de 2004, porque una disposicion se voto
en la plenaria de la Camara sin que la presidencia hubiera abierto formalmente su discusion.

La Corte Constitucional examiné una demanda contra el Acto Legislativo 02 de 2004
(reeleccion presidencial), en la que se alegaba que, en el tercer debate, la Comision Primera
de la Camara de Representantes incurrié en un vicio por elusion del debate, pues los ponentes
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anunciaron que, en virtud de un acuerdo de bancada, no propondrian modificaciones al texto
aprobado en el Senado, y con base en esa premisa votaron en contra de todas las
proposiciones radicadas por las minorias parlamentarias. La Corte concluyo que no hubo
elusién del debate, tras constatar que ningun congresista interesado en intervenir fue privado
del uso de la palabra, que el informe de ponencia, el articulado y las proposiciones se
sometieron a debate y votacion de manera separada, que cada articulo se discutio y votd de
forma individual, y que todas las proposiciones presentadas por la oposicién y las minorias
fueron efectivamente debatidas y votadas (Corte Constitucional, C-1047 de 2005).

La clave de la decision esta en el modo como la Corte concilio ese resultado con la doctrina
de 1997. La Constitucion, sefiald, «promueve la solidez de los partidos y movimientos
politicos y su actuacion legislativa coherente y consistente» especialmente tras la Reforma
Politica, «lo cual puede suponer acuerdos de bancada realizados por fuera del debate
parlamentario». Lo prohibido no es, entonces, el acuerdo previo, sino que «estos acuerdos de
mayorias se consoliden o se impongan a través de la violacion de los derechos de las minorias
y, en especial, de la garantia institucional del debate» (Corte Constitucional, C-1047 de
2005). Acuerdos de bancada y exigencia de deliberacion no se excluyen: lo que el
ordenamiento reprocha es el pacto concebido para imponer arbitrariamente la decision
mayoritaria.

4.2 El asunto nuevo en sentido estricto

Buena parte de las decisiones que se examinan en este capitulo comparten una misma
modalidad de infraccion: la deliberacion aparente. Etapas que se cumplen en apariencia sin
que medie deliberacién real. Conviene detenerse, por contraste, en la forma clasica del vicio,
aquella en la que una disposicion llega al texto final sin haber transitado por los debates
anteriores. Es en estos casos donde la consecutividad ha operado con mayor nitidez y donde
la Corte ha anudado a su constatacion la consecuencia mas severa.

La Corte Constitucional ha precisado en qué consiste esa novedad, con una formulacion que
se mantiene estable durante casi dos décadas. Ya en la sentencia C-453 de 2006, que se
examina enseguida, advirtié que no constituye asunto nuevo «la adicion que desarrolla o
precisa aspectos de la materia central tratada», ni «un articulo propuesto por la Comision de
Conciliacién que crea una formula original para superar una discrepancia» (Corte
Constitucional, C-453 de 2006). La sentencia C-487 de 2020 recogiO esos criterios y 1os
agrupo asi: un articulo nuevo no siempre corresponde a un asunto nuevo, pues puede versar
sobre asuntos debatidos previamente; no lo es la adicion que desarrolla o precisa aspectos de
la materia central, siempre que quede comprendida dentro de lo ya discutido; la novedad se
aprecia a la luz del proyecto en su conjunto y no de un articulo aislado; y tampoco lo es el
articulo propuesto por la comision de conciliacion (Corte Constitucional, C-487 de 2020).
Cuando ninguna de esas hipétesis se configura, la disposicion se califica como un tema
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especifico, autbnomo y separable, y su incorporacion tardia vicia el procedimiento. La
exigencia no es exclusiva del ordenamiento colombiano: el Tribunal Constitucional espafiol,
en la STC 119/2011, de 5 de julio, sostuvo que las enmiendas deben guardar una «minima
relacién de homogeneidad material» con el proyecto de ley, porque la enmienda supone la
modificacion de un texto cuyo objeto ya fue determinado, y declard vulnerados los derechos
de los senadores cuando la Mesa del Senado admitio a tramite enmiendas por completo ajenas
a la iniciativa en curso.

La exigencia tiene antecedentes que preceden al periodo central de este estudio. La sentencia
C-702 de 1999, considerada fundadora de la linea, declar6 inexequible la habilitacion de
facultades extraordinarias contenida en el articulo 120 de la Ley 489 de 1998, porque la
solicitud se introdujo tardiamente, sin haber surtido los debates en la Camara de
Representantes, y precisd que un asunto nuevo debe ser aprobado desde el primer debate. En
2003 la Corte afiadioé que las comisiones no pueden renunciar a su competencia ni delegar en
las plenarias el estudio de lo que se les propone, pues «tanto las comisiones como las
plenarias de una y otra cdmara estan en la obligacion de estudiar y debatir todos los temas
puestos a su consideracion»: con ese fundamento declar6 inexequibles disposiciones de la
reforma laboral (Corte Constitucional, C-801 de 2003) y de la reforma pensional de ese afio
(Corte Constitucional, C-839 de 2003). Ese mismo afio precisé que la comisién de
conciliacion no puede revivir un contenido negado en las comisiones y nunca debatido en la
plenaria de una de las camaras (Corte Constitucional, C-1147 de 2003). Esa decision no
contradice la excepcion que la jurisprudencia reconoce para las irregularidades de la
conciliacién (apartado 1.2.7): alli el defecto no residia en el tramite de la conciliacion, sino
en la ausencia de debate previo del contenido que ella pretendi6 incorporar. La regla se
proyectd, ademas, sobre los actos legislativos, cuando la Corte declard inexequible una
disposicion que no fue debatida en las plenarias del Senado ni en la primera vuelta (Corte
Constitucional, C-040 de 2010).

4.2.1 La sentencia C-453 de 2006: el caso del régimen de bancadas (Ley 974 de 2005)

La sentencia C-453 de 2006 ofrece una de las primeras aplicaciones del criterio en el periodo
estudiado. La demanda cuestionaba buena parte del articulado de la Ley 974 de 2005, la ley
que instituyé el régimen de bancadas, por no haber surtido los cuatro debates. La Corte
declard exequibles casi todas las disposiciones acusadas y reservo la inexequibilidad para el
articulo transitorio 20, introducido en el ultimo debate, que comprendia dos contenidos
ajenos a lo discutido: la autorizacion para desafiliarse de los partidos politicos y la facultad
del Consejo Nacional Electoral de reliquidar los recursos de financiacion. Se trataba, sefialo,
de contenidos con «autonomia normativa propia» que no eran «de la esencia de la institucion
debatida», de modo que su incorporacién tardia constituyé «una adicion inconstitucional»
(Corte Constitucional, C-453 de 2006). El contraste entre lo que sobrevivid y lo que cayd
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ilustra el umbral: no se censura la modificacion tardia como tal, sino la que introduce materia
autonoma. Y no deja de ser significativo que la ley que consagré la disciplina de bancada
haya perdido parte de su articulado precisamente por desconocer la consecutividad.

4.2.2 La sentencia C-084 de 2019: el caso de la contribucién especial sobre los laudos
arbitrales (Ley 1819 de 2016)

La doctrina conservé plena vigencia en la década siguiente. En la sentencia C-084 de 2019
la Corte declaré inexequible el articulo 364 de la Ley 1819 de 2016, que creaba una
contribucion especial sobre los laudos arbitrales de contenido econdmico: aunque la
propuesta se menciond en primer debate mediante una constancia, nunca fue debatida ni
votada en las comisiones conjuntas, y constituia «una materia de regulacion autébnoma y
separable» que debid discutirse de manera especifica (Corte Constitucional, C-084 de 2019).

4.2.3 La sentencia C-487 de 2020: el caso del Sistema Nacional de Residencias Médicas
(Ley 1917 de 2018)

Un afio después, la sentencia C-487 de 2020 aplico el mismo criterio al numeral 3 del articulo
8 de la Ley 1917 de 2018, que destinaba excedentes parafiscales del FOSFEC a financiar el
Sistema Nacional de Residencias Médicas: la disposicion aparecio Unicamente en el cuarto
debate, sin haber sido discutida en los tres anteriores, y fue calificada como un «tema nuevo,
especifico, autonomo y separable» y, por lo tanto, declarada inexequible (Corte
Constitucional, C-487 de 2020).

4.2.4 La sentencia C-261 de 2022: el caso de las licencias de conduccion (Ley 2161 de
2021)

El criterio se aplico de nuevo en la sentencia C-261 de 2022, que examind el articulo 11 de
la Ley 2161 de 2021, sobre la suspension del vencimiento de las licencias de conduccion. La
disposicion se introdujo mediante una proposicion en el cuarto debate, sin haber sido
discutida en las comisiones, y la Corte la calificO como un tema especifico, autbonomo y
separable, por lo que la declaré inexequible (Corte Constitucional, C-261 de 2022). La
decision presenta, sin embargo, una particularidad: la Corte difirio los efectos de la
inexequibilidad hasta el 20 de junio de 2023 para evitar traumatismos administrativos. Como
en la sentencia C-481 de 2019, que se examina mas adelante, el diferimiento no obedecio6 a
la calificacion del vicio, sino a la modulacion de los efectos del fallo.

4.2.5 La sentencia C-415 de 2020: la derogatoria en el Plan Nacional de Desarrollo (Ley
1955 de 2019)

El reverso del criterio se aprecia en la sentencia C-415 de 2020. Alli se cuestiono que la
expresion «el articulo 110 de la Ley 1943 de 2018», contenida en el articulo 336 de la Ley

afio 2026 | numero 2 | Constitucion y Derechos Fundamentales « RJIDC



El principio de consecutividad

1955 de 2019 sobre vigencias y derogatorias, se hubiera introducido y aprobado durante el
segundo debate en las plenarias sin haber figurado en el primer debate ante las comisiones
terceras y cuartas conjuntas, ni en las bases del plan, ni en la exposicién de motivos. La Corte
Constitucional descarto6 el cargo con una formula que condensa el criterio: «la introduccion
de un articulo nuevo durante el segundo debate no implica por si mismo la violacion del
principio de consecutividad», tanto mas cuanto que la disposicion conservaba unidad
temaética general con el proyecto (Corte Constitucional, C-415 de 2020). La comparacion con
las decisiones anteriores delimita el umbral: lo determinante no es el momento en que la
disposicion aparece, sino si aquello que introduce constituye materia autbnoma respecto de
lo debatido.

En todos los casos en que el vicio se configuro, la consecuencia fue la misma: la expulsion
de la disposicién del ordenamiento, sin devoluciones al Congreso, y con la sola modulacién
temporal de efectos de la sentencia C-261 de 2022, que no alterd la calificacién del vicio.
Cuando el vicio consiste en que una materia nunca fue debatida, la Corte Constitucional no
ha dudado en anular; la misma respuesta se repitié en 2024 y 2025, en las sentencias C-294
y C-489 de 2024 y C-119 de 2025 (apartados 4.5.3, 4.5.4 y 4.5.5). Las vacilaciones, como se
verd, aparecen en los casos de deliberacion aparente, cuando la materia figuraba en el texto
votado pero fue debatida solo en apariencia.

4.3 La falta de explicacion oral clara, completa y suficiente del contenido: la sentencia
C-481 de 2019, el caso de la Ley de Financiamiento

La Corte Constitucional examin6é una demanda contra la Ley 1943 de 2018, la «Ley de
Financiamiento» del Gobierno del entonces presidente Ivan Duque, en la que se cuestionaba
gue la Camara de Representantes hubiera aprobado, en segundo debate, una proposicién para
acoger integramente el texto que la plenaria del Senado acababa de aprobar. La Corte
encontrd vulnerados tanto el principio de publicidad como el de consecutividad: de un lado,
el texto del Senado se publicd después de su adopcion por la Camara, no se leyd ni se
distribuyé copia impresa de la proposicion sometida a votacion, y no hubo una explicacion
oral clara, completa y suficiente de su contenido; de otro lado, se desconocio que, antes de
acoger el texto del Senado, la propia Camara ya habia adoptado decisiones sobre el articulado
con fundamento en su propia ponencia, y que no se surtid el procedimiento previsto para dar
por cerrado el debate ni se permitié la presentacion de proposiciones (Corte Constitucional,
C-481 de 2019). La decision, adoptada el 16 de octubre de 2019, contd con tres salvamentos
de voto, de los magistrados Carlos Bernal Pulido, Luis Guillermo Guerrero Pérez y Gloria
Stella Ortiz Delgado, quienes consideraron satisfechas la publicidad y la consecutividad, con
argumentos que se examinan en el apartado 4.7.1. Por tratarse de una ley tributaria cuya
expulsion inmediata del ordenamiento habria generado un vacio normativo de mayor entidad
que la propia irregularidad procedimental, la Corte declaro la inexequibilidad de la ley con

REVISTA JURIDICA DEL DISTRITO DE CARTAGENA DE INDIAS



Milton José Pereira Blanco
Carlos David Arrieta Vitola
Dayro José Bustillo Alvarado

efectos a partir del 1.° de enero de 2020, lo que convirti6 este caso en uno de los
pronunciamientos de mayor repercusion fiscal y politica en la historia reciente del control
por vicios de procedimiento.

Conviene precisar el alcance de ese diferimiento, porque suele leerse como una atenuacion
del vicio. No lo es. El diferimiento no responde a la calificacion del vicio de consecutividad
ni al régimen de la subsanabilidad, sino a una institucion distinta; la modulacion temporal de
los efectos del fallo, que la Corte Constitucional emplea cuando la expulsion inmediata de
una norma produciria una situacion méas gravosa para el orden constitucional que su
permanencia transitoria. Por si mismo, afiadié dos meses y medio a la vigencia de una ley
que regia desde su promulgacion a finales de diciembre de 2018. El caso no forma parte, por
tanto, de la escala de remedios frente al vicio que se examina mas adelante, aunque si muestra
otra via por la cual el costo institucional de anular modera las consecuencias de un vicio de
procedimiento.

4.4 Del «texto acogido en bloque» a la sistematizacion del estandar

Las decisiones gue siguen se ocupan de una misma practica legislativa, la plenaria que acoge
integramente el texto que la otra cAmara acaba de aprobar, y muestran como la Corte fue
decantando el estandar que permite tenerla por compatible con el deber de deliberacion
minima. Es el supuesto tipico de deliberacion aparente: la materia esta en el texto que se vota,
y lo que se discute es si los congresistas tuvieron oportunidad real de conocerla y debatirla.

4.4.1 La sentencia C-415 de 2020: la publicidad en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022

En 2020, la sentencia C-415 de ese afio examind la Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022) y descart6 tanto el cargo por vulneracién de la publicidad como los
relativos a la identidad flexible y la consecutividad. Los segundos se examinaron en el
apartado 4.2.5; aqui solo interesa el cargo por publicidad. Ese cargo planteaba una situacion
semejante a la de la Ley de Financiamiento y condujo, sin embargo, a una conclusion opuesta:
no hubo vulneracion de la publicidad, porque (i) el informe de ponencia positiva ya habia
sido publicado en la Gaceta del Congreso antes de iniciar el debate, (ii) los ponentes
explicaron con claridad y precision las diferencias entre los textos, y (iii) la Secretaria del
Senado publicé el texto a debatir en su pagina web antes de la votacion. La Corte preciso, en
un pasaje gque se convertiria en estandar, que «existe debate incluso cuando la discusion es
corta, siempre que el objeto de discusién haya sido claro y determinado» (Corte
Constitucional, C-415 de 2020).
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4.4.2 La sentencia C-157 de 2021: la triple exigencia de la deliberacion minima

Posteriormente, al examinar el articulo 181 de la misma Ley 1955 de 2019, la sentencia C-
157 de 2021 consolido esta linea al sefialar tres exigencias cuyo cumplimiento conjunto
permite tener por satisfecho el deber de deliberacion minima cuando una plenaria acoge el
texto aprobado por la otra camara: que el texto haya sido publicado de manera accesible, por
el medio ordinario o por uno alterno; que se debata sobre contenidos ciertos y determinados;
y que el objeto de la discusion sea comprensible y definido para quienes deben votarlo (Corte
Constitucional, C-157 de 2021). Este triple estandar, que el Auto 841 de 2025 sistematizaria
posteriormente a partir de la revision conjunta de seis sentencias sobre la materia, se convirtié
en el punto de partida obligado de la jurisprudencia posterior, incluida la que resolvio el caso
de la reforma pensional.

4.4.3 La sentencia C-314 de 2022: el caso de la Ley de Inversion Social

La misma linea se extendid a una de las leyes de mayor visibilidad politica del periodo. En
la sentencia C-314 de 2022 la Corte Constitucional examino la demanda contra la Ley 2155
de 2021, la Ley de Inversion Social, tramitada tras el retiro de la reforma tributaria de ese
afio, en la que se alegaba la vulneracién de la publicidad y la consecutividad durante el
segundo debate en la plenaria de la Camara. Pese a que los informes de ponencia se
publicaron apenas unas quince horas antes de la sesion, la Corte declar6 exequible la ley:
ninguna regla constitucional fija término preciso de anticipacion para la publicacion, y la
circunstancia de que ciento doce representantes hubieran votado en contra de aplazar la
discusion permitia inferir un conocimiento suficiente del contenido sometido a su
consideracién (Corte Constitucional, C-314 de 2022). La decision confirma la orientacién
permisiva de esta linea y muestra hasta donde puede estrecharse el margen temporal sin que
la Corte encuentre configurado el vicio.

4.5 La materia, no el articulo: el desplazamiento del examen hacia la identidad flexible

El afio 2024 concentrd cuatro pronunciamientos sobre contenidos incorporados en el segundo
debate que, leidos en conjunto, ofrecen el contraste mas claro y preciso de toda la linea. Dos
recayeron sobre la reforma tributaria de 2022 y concluyeron en exequibilidad; dos sobre el
Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 y concluyeron en inexequibilidad. La diferencia no
estd en el momento en que aparecieron las disposiciones, pues en los cuatro casos se trataba
de contenidos incorporados en el segundo debate, sino en si la materia habia estado
efectivamente presente en la deliberacion anterior. En 2025 la linea continu6 sobre la misma
ley del Plan con dos decisiones de signo opuesto, una sobre consecutividad y otra sobre
elusion del debate.
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4.5.1 La sentencia C-019 de 2024: el caso de los delitos fiscales en la reforma tributaria

Los articulos 69 y 70 de la Ley 2277 de 2022, que modificaron los tipos penales de omision
de activos y de defraudacion o evasion tributaria de los articulos 434A y 434B del Cédigo
Penal, fueron incorporados como articulos nuevos en las ponencias para segundo debate, sin
figurar en el proyecto original ni en el texto aprobado en primer debate conjunto. El
demandante sostuvo que se trataba de una materia autdnoma, susceptible de constituir un
proyecto de ley distinto. La Corte los declar6 exequibles a partir de lo que denomind un
«analisis integral del tramite legislativo»: aunque el articulado no aparecia en el texto para
primer debate, la materia de los delitos fiscales habia sido objeto de reuniones preparatorias,
habia dado lugar a una subcomision de ponentes encargada de convenir un texto, constaba
en los antecedentes del informe de ponencia aprobado por las comisiones terceras conjuntas
y fue explicada por un representante durante la sesion. De alli concluy6 que «no se trato de
una tematica que fuera oculta o negociada a puerta cerrada, sino que obedecié a una
construccion preparatoria y colectiva que fue informada a los parlamentarios» (Corte
Constitucional, C-019 de 2024).

La providencia reitero, sin embargo, una regla de sentido contrario que conviene retener:
siete proposiciones sobre esa misma materia, presentadas y publicadas en el primer debate
conjunto, habian sido dejadas como constancia, y la Corte recordd que «las proposiciones
dejadas como constancia en el marco de un debate no pueden tenerse por sometidas a
deliberacion y votacion», de modo que quien retira una proposicion y la deja como constancia
no logra con ello que el asunto se entienda debatido (Corte Constitucional, C-019 de 2024,
reiterando C-084 de 2019). La decision deja asi una asimetria llamativa: las actuaciones
informales previas al debate acreditaron la consecutividad, mientras que las proposiciones
formalmente radicadas, por haber sido retiradas, no la habrian acreditado por si solas.

4.5.2 La sentencia C-219 de 2024: el caso de la tasa minima de tributacion

Sobre la misma ley, la sentencia C-219 de 2024 examind el paragrafo 6 del articulo 240 del
Estatuto Tributario, adicionado por el articulo 10 de la Ley 2277 de 2022, que fijo una tasa
minima de tributacion del quince por ciento para personas juridicas. Los demandantes
alegaban que las plenarias habian introducido un conjunto tal de formulas, depuraciones y
exclusiones que la figura aprobada ya no era la discutida en comisiones. La Corte declard la
exequibilidad tras verificar que a lo largo de todo el trdmite se conservaron cinco elementos
definitorios: el objeto sobre el que recae, los destinatarios ndcleo, el porcentaje del quince
por ciento, los caracteres generales de los factores de calculo y el alcance tributario concreto
de ajustar el tributo hasta alcanzar el umbral. Sobre esa base concluy6 que «las plenarias se
limitaron a desarrollar y precisar aspectos de la materia central tratada en las comisiones» y
que los elementos afiadidos, «por numerosos que sean, no son separables o autonomos de la
regulacion propuesta en el primer debate» (Corte Constitucional, C-219 de 2024).
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Dos precisiones metodoldgicas de esta sentencia interesan a la linea. La primera es que la
Corte tom6 «como fuente valida de analisis del tramite legislativo» las reuniones previas de
estudio, socializacion y recepcion de propuestas, en el mismo sentido permisivo de la C-019
de 2024. La segunda es que, ante una proposicion dejada como constancia, considero que el
debate estaba garantizado porque la materia venia sometida a las comisiones en el informe
de ponencia, y que la presentacion de multiples proposiciones dirigidas a eliminar el articulo
demostraba precisamente que «se comprendia su alcance» (Corte Constitucional, C-219 de
2024).

4.5.3 La sentencia C-294 de 2024: el caso del procedimiento agrario en el Plan Nacional
de Desarrollo

El numeral 6 y el paragrafo 3 del articulo 61 de la Ley 2294 de 2023 trasladaron a la fase
administrativa, a cargo de la Agencia Nacional de Tierras, asuntos que el Decreto Ley 902
de 2017 habia sometido a decisiéon judicial, y derogaron varias disposiciones de ese decreto,
expedido para implementar el punto de Reforma Rural Integral del Acuerdo Final. Las
normas se incorporaron mediante una proposicion aprobada en la plenaria del Senado que no
fue leida antes de votarse ni publicada por el medio ordinario previsto en la Ley 52 de 1992.
La Corte declaro su inexequibilidad y articulé los dos vicios en una relacion de causa a efecto:
«la afectacion del principio de publicidad trajo como consecuencia la violacion del principio
de consecutividad, pues afect6 las condiciones minimas para el debate en la plenaria del
Senado»; a ello se sumé que las disposiciones, «aungue tienen relacion con la materia general
del PND, regulan asuntos que no fueron tratados en el primer debate ante las comisiones
econdmicas conjuntas» (Corte Constitucional, C-294 de 2024).

La decision es especialmente relevante por el tratamiento del remedio. La Corte
Constitucional calific6 el vicio de insubsanable, porque devolver la ley al Congreso
«implicaria en la practica retrotraer el proceso legislativo hasta el primer debate», lo que
resulta incompatible con una figura no prevista «para situaciones que implican la repeticion
de gran parte del tramite» (Corte Constitucional, C-294 de 2024). El criterio contrasta con el
adoptado un afio después en el Auto 841 de 2025, donde una omision deliberativa en segundo
debate se tuvo por subsanable, y constituye uno de los apoyos del reproche de inconsistencia
que se formula mas adelante.

4.5.4 La sentencia C-489 de 2024: el caso del Instituto Nacional de Donacion y
Trasplantes

El articulo 162 de la misma Ley 2294 de 2023 creé el Instituto Nacional de Donacion y
Trasplantes de Organos y Tejidos, entidad llamada a asumir funciones que ejercia una
dependencia del Instituto Nacional de Salud. La disposicion apareci6 por primera vez en las
ponencias para las plenarias de Senado y Camara y fue aprobada en bloque, sin una discusién
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especifica. La Corte comenz6 por recordar el alcance atenuado del principio: «la
consecutividad no es un principio que se estudie en relacion con cada norma, sino frente al
tramite general de un proyecto de ley», y no implica que el Congreso tenga prohibido
incorporar normas durante el tramite, «pues ello limitaria intensamente su posibilidad de
configurar el derecho y de que la deliberacion tenga impactos efectivos». De alli que «la
clave para que estas modificaciones sean validas se encuentra entonces en la identidad
flexible» (Corte Constitucional, C-489 de 2024).

Aplicado ese criterio, la Sala no hallé conexidad entre la creacion del instituto y lo debatido
en las sesiones conjuntas del 21, 22 y 23 de marzo de 2023, en las que la discusion se
concentrd en las facultades extraordinarias al Presidente y en la creacién de fondos del orden
nacional, y en las que las menciones a la salud fueron marginales. Tampoco admitié que la
conexidad pudiera acreditarse con la modificacion del documento de Bases del plan que
acompafd la proposicion, porque ese ajuste aparecié justamente para los debates en
plenarias, de modo que no podia servir para demostrar vinculo con lo discutido en comisiones
conjuntas. La conclusion fue que la creacion del instituto constituia «una materia autbnoma
e independiente frente a lo discutido en sesiones conjuntas, al punto que podria plasmarse en
un proyecto separado», y la norma fue declarada inexequible (Corte Constitucional, C-489
de 2024).

4.5.5 La sentencia C-119 de 2025: la derogatoria en el Plan Nacional de Desarrollo (Ley
2294 de 2023)

La linea continué en 2025 sobre la misma ley. En la sentencia C-119 de 2025, la Corte
examind la expresion del articulo 372 de la Ley 2294 de 2023 que derog0 el articulo 52 de la
Ley 2136 de 2021. Constat6 que esa derogatoria «no fue objeto de ninguna discusion» en el
primer debate ante las comisiones econémicas conjuntas y, aunque reiteré que las plenarias
pueden introducir contenidos nuevos siempre que guarden relacién con lo previamente
debatido, concluy6 que se trataba de una materia de regulacion autonoma y separable, por lo
gue la declaré inexequible (Corte Constitucional, C-119 de 2025). El contraste con la
sentencia C-415 de 2020 es elocuente: en ambos casos se trataba de una derogatoria
incorporada en el segundo debate de una ley del Plan, y los resultados fueron opuestos.

4.5.6 La sentencia C-143 de 2025: la votacion en blogque de proposiciones en el Plan
Nacional de Desarrollo (Ley 2294 de 2023)

Pocas semanas después, la sentencia C-143 de 2025 resolvio un cargo por elusion del debate
contra un amplio grupo de articulos de la misma ley, fundado en que la plenaria del Senado
habia votado en blogue, y negado, las proposiciones de eliminacién y modificacion no
avaladas por el Gobierno. La Corte precis6 que la elusidn exige tres elementos: la omisién
voluntaria y consciente de debatir y votar un tema, una conducta que no se ajuste al
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Reglamento del Congreso y la afectacion de la debida formacion de la voluntad democratica
de las camaras. Concluyd que no se configuraba, porque «la votacion en bloque de las
proposiciones fue una metodologia adoptada por votacion de la plenaria y no obedecié a
imposicion de la presidencia», y declaré exequibles las disposiciones acusadas (Corte
Constitucional, C-143 de 2025). La decision muestra que la votacion en bloque, reprochada
desde la sentencia C-222 de 1997, no vicia por si misma el tramite, pero el criterio que la
valida, que la metodologia haya sido adoptada por la mayoria de la plenaria, se aviene mal
con el que meses antes habia conducido a la inexequibilidad del segundo proyecto de Codigo
Electoral, en el que la votacion en bloque se impuso pese a las solicitudes de votacion
separada (apartado 4.6.2), y con el que la sentencia C-264 de 2026 fijaria después, segun el
cual las solicitudes de discusion separada validamente presentadas constituyen una garantia
gue no queda a disposicion de las mayorias (apartado 4.6.4). Es una manifestacion mas de la
dificultad que se examina en el apartado 4.7.

4.6 El deber de deliberacion minima

La exigencia de deliberacién se formuld inicialmente en términos minimos. En la sentencia
C-252 de 2012, la Corte entendid por debate «la oportunidad que tienen los congresistas de
realizar la discusion», sin que deba medirse «la calidad o intensidad de la deliberacion», y
admitio la votacion ordinaria como un procedimiento autorizado por la Ley 5% de 1992 (Corte
Constitucional, C-252 de 2012). La jurisprudencia posterior fue mas exigente, y convirtio el
deber de deliberacion minima en el estandar con el que se examinan los casos de deliberacion
aparente. En este apartado se analizan cuatro decisiones: las sentencias C-133 de 2022 y C-
340 de 2024, que declararon inexequibles en su totalidad dos proyectos de Codigo Electoral,
y las dos providencias sobre el tramite de la reforma pensional: el Auto 841 de 2025, que
constato el vicio y ordend subsanarlo, y la sentencia C-264 de 2026, que examiné la
subsanacion.

4.6.1 La sentencia C-133 de 2022: el caso del Cddigo Electoral (Proyecto de Ley
Estatutaria 234 de 2020 Senado, 409 de 2020 Camara)

En la revision previa del proyecto de ley estatutaria que expedia un nuevo Cédigo Electoral,
la Corte formul6 con especial énfasis la exigencia de deliberacion: las leyes no pueden
aprobarse «a pupitrazo puro», y el trdmite debe asegurar un debate publico, amplio,
deliberativo y participativo. Encontrd varios defectos; entre ellos, la incorporacion del
articulo 44 en la plenaria del Senado, sin discusion en la comision y en la plenaria de la
Camara, lo que desconocié la consecutividad; déficits de deliberacion minima y de elusion
del debate; la falta de publicidad de una fe de erratas en la conciliacion; la omisién de la
consulta previa y del anélisis de impacto fiscal; y la aprobacion en sesiones extraordinarias.
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Califico los vicios como insubsanables y declar6 inexequible la totalidad del proyecto (Corte
Constitucional, C-133 de 2022).

4.6.2 La sentencia C-340 de 2024: el caso del segundo Codigo Electoral (Proyecto de Ley
Estatutaria 111 de 2022 Senado)

Dos afios mas tarde, el segundo proyecto de Codigo Electoral corrié la misma suerte. La
Corte constatd que se habian respetado los principios de consecutividad, identidad flexible y
unidad de materia, pero encontré elusion del debate en el primer debate ante la Comision
Primera de la Camara, donde se votaron en bloque articulos sin unidad temética pese a las
solicitudes de votacion separada y a las advertencias sobre contradicciones entre ellos, junto
con la aprobacion de textos indeterminados, déficits de publicidad en el segundo debate y en
la conciliacidn, la omisién de la consulta previa y un andlisis de impacto fiscal incompleto.
Descartd la subsanacion y declaré inexequible la totalidad del proyecto (Corte
Constitucional, C-340 de 2024).

4.6.3 El Auto 841 de 2025: el caso de la reforma pensional (Ley 2381 de 2024)

La aplicacion mas controvertida del principio se produjo en el tramite de la Ley 2381 de 2024
(reforma pensional). EI 17 de junio de 2025, mediante el Auto 841 de 2025, la Corte concluyé
que la plenaria de la Camara de Representantes habia incurrido en un vicio de procedimiento
subsanable por incumplimiento del deber de deliberacion minima, al constatar que, en el
tramite de una proposicién extraordinaria presentada por la representante Maria del Mar
Pizarro y otros congresistas para acoger integramente el texto aprobado por el Senado, la
plenaria (i) cerré de forma intempestiva y anticipada el debate por suficiente ilustracion, sin
observar las reglas del articulo 108 de la Ley 52 de 1992, y (ii) desconocio el inciso 2 del
articulo 176 de la misma ley, asi como las reglas de juego previamente acordadas por la mesa
directiva (Corte Constitucional, Auto 841 de 2025). La Corte ordend devolver la ley a la
Céamara para que, dentro de los treinta dias siguientes, sometiera a discusion la proposicion
pretermitida y, de aprobarse, debatiera el articulado por separado o por grupos de articulos y
tramitara las proposiciones radicadas tras la reanudacion del debate. Este auto es
especialmente relevante porque sistematizd, a partir de la revisién conjunta de seis sentencias
sobre la materia, entre ellas las resefiadas en los apartados 4.3 y 4.4, el triple estandar de
publicidad y consecutividad aplicable a las proposiciones extraordinarias, y porque entrelazé
expresamente la vulneracion de la consecutividad con la del principio democratico y los
derechos de las minorias, tratadas como una sola infraccion compleja del deber de
deliberacion minima.
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4.6.4 La sentencia C-264 de 2026: el caso de la subsanacion del vicio en la reforma
pensional

El tramite de subsanacidn ordenado por el Auto 841 de 2025 se desarrolld entre el 27 y el 28
de junio de 2025, tras la convocatoria a sesiones extraordinarias efectuada por el Gobierno
Nacional mediante el Decreto 747 de 2025. Culminado ese trdmite, la Corte profirio, el 25
de agosto de 2026, la sentencia C-264 de 2026, adoptada por siete votos contra uno, con
salvamento de voto del conjuez Carlos Pablo Marquez, en la que examind si la Camara de
Representantes habia subsanado efectivamente el vicio identificado. La Sala Plena dividio su
examen en cuatro puntos, la oportunidad del tramite de subsanacién, la convocatoria a las
sesiones extraordinarias, la sesion en la que se efectud el anuncio de votacion y la sesion en
la que se debatid y voto la proposicidn extraordinaria, y concluyo6 que, en términos generales,
la subsanacion fue véalida (Corte Constitucional, C-264 de 2026).

La sentencia hizo, ademas, un aporte doctrinal propio a la linea jurisprudencial resefiada:
precisé que, aprobada una proposicion extraordinaria que acoge el texto de la otra camara, el
debate del articulado no puede darse por cerrado si existen solicitudes validamente
presentadas para discutir por separado determinados articulos y proposiciones de enmienda
modificativas, sustitutivas o aditivas, que no hayan sido desistidas; en esos casos, el debate
por separado de los articulos es, «por regla general, una exigencia preceptiva u obligatoria»,
que deja de estar a disposicion de la mesa directiva o de las mayorias (Corte Constitucional,
C-264 de 2026). Con fundamento en esta regla, la Corte declar6 la exequibilidad de la gran
mayoria del articulado de la Ley 2381 de 2024, exclusivamente por los vicios de
procedimiento examinados, pero devolvié a la Cdmara de Representantes el inciso 4 del
articulo 11, el articulo 14, el literal k) del articulo 19, el paragrafo transitorio del articulo 23,
el articulo 36, el inciso 2 del articulo 63, el numeral 5 del articulo 84, el inciso 1 del articulo
92 y el articulo 93, asi como una proposicién de articulo nuevo, para que se tramitaran las
proposiciones que, pese a haber sido validamente radicadas, no llegaron a discutirse. La
decision confirma que el principio no ha perdido toda eficacia en este &mbito: la Corte
identificd, disposicion por disposicion, las proposiciones que no llegaron a discutirse y
ordend tramitarlas. llustra también su complejidad actual: més de tres décadas después de la
Constitucion de 1991, la Corte sigue afinando el estandar que permite distinguir entre la
eficiencia legitima del tramite legislativo y la elusion, asi sea parcial, del debate
parlamentario.

4.7 Aspectos problematicos: un principio cuya vulneracion no tiene consecuencias
claras

El recorrido anterior permite formular las tres objeciones que este trabajo dirige al estado
actual de la jurisprudencia. Antes de hacerlo, conviene delimitar su alcance a la luz del propio
material. Las decisiones de 2024 y 2025 muestran que el principio conserva eficacia: la C-
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294 y la C-489 de 2024 y la C-119 de 2025 declararon inexequibles disposiciones por
vulnerarlo, y la C-264 de 2026 devolvio al Congreso disposiciones concretas de la reforma
pensional por proposiciones que no llegaron a tramitarse. Estos resultados no refutan la tesis,
pero obligan a precisarla. Lo que se sostiene no es que la consecutividad haya dejado de
producir consecuencias, sino que sus consecuencias han dejado de ser previsibles en un
ambito determinado: el de los vicios de deliberacidn aparente, definidos en el apartado 3.1,
en los que la materia figuraba en el texto votado pero no fue objeto de una oportunidad real
de deliberacion. Y que, dentro de ese &mbito, al menos en un caso de especial relevancia, la
severidad del remedio se ha disociado de la gravedad del defecto.

4.7.1 Primera objecion: la pérdida de autonomia

La primera objecion concierne a la consistencia. Una misma préctica legislativa, la plenaria
que, al filo del vencimiento del trdmite, adopta integramente el texto que la otra cAmara acaba
de aprobar, ha recibido respuestas opuestas. En la C-481 de 2019 configur6 un vicio que
costd la ley entera; en la C-415 de 2020, en la C-157 de 2021 y en la C-314 de 2022 no
configurd ninguno. Lo gque separa unos casos de otros no es si la materia surtio los cuatro
debates, sino la calidad de la publicidad que rodeé la votacion: si el texto se publicé con
antelacion suficiente, si los ponentes explicaron las diferencias, si la secretaria lo dispuso en
la pagina web. La propia Corte Constitucional lo ha constatado: al revisar las seis decisiones
sobre la materia, el Auto 841 de 2025 advirti6 que en cuatro de ellas el andlisis se centrd en
la violacién del principio de publicidad y su incidencia en el principio de consecutividad.

Esta constatacion, por si sola, no demuestra una pérdida de autonomia. Como se advirtié en
el apartado 3.1, todo déficit grave de publicidad compromete la consecutividad, de modo que
un examen centrado en la publicidad puede ser una convergencia legitima entre ambos
principios. La pérdida se produce cuando la implicacion se invierte y la publicidad satisfecha
se toma como prueba suficiente de que la materia fue objeto de deliberacion en la instancia
correspondiente. Es lo que ocurrid en la C-314 de 2022: acreditado que los informes se habian
publicado, la Corte infirié el conocimiento suficiente del texto de la derrota de una solicitud
de aplazamiento, y no examind por separado si la plenaria habia tenido oportunidad de
deliberar sobre las materias que aprobaba. La segunda exigencia del contenido autonomo, la
oportunidad deliberativa en cada instancia, quedo absorbida por la primera condicion de la
publicidad.

La inversion se aprecia con nitidez en los salvamentos de voto de la propia sentencia C-481
de 2019. El magistrado Bernal Pulido sostuvo que la publicidad y la consecutividad se habian
satisfecho porque los representantes tenian «acceso a la informacion necesaria y suficiente
para aprobar el proyecto»: el texto se habia publicado en la pagina web del Senado y algunos
congresistas manifestaron conocerlo durante el debate. Los magistrados Guerrero Pérez y
Ortiz Delgado agregaron que noventa y tres de los ciento veintidds articulos de la ley se
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aprobaron en términos idénticos a los de la ponencia mayoritaria para segundo debate, de
modo que suponer que los representantes desconocian lo que respaldaban resultaba
contraevidente, y que es valido que una camara acoja el texto de la otra para evitar la
conciliacion (Corte Constitucional, Comunicado 41 del 16 de octubre de 2019). Ambos
argumentos infieren la oportunidad deliberativa del conocimiento del texto, y esa posicion,
minoritaria en 2019, es la que en lo sustancial prevalecié en las sentencias C-415 de 2020,
C-157 de 2021y C-314 de 2022. Los salvamentos aciertan en lo que afirman: el conocimiento
del texto es condicion de la deliberacion, y la préctica de acoger el texto de la otra cdmara no
esta prohibida. Pero no responden a lo que la mayoria reproché en 2019: que la Camara, que
ya habia empezado a decidir sobre su propio articulado, abandoné esa deliberacion sin cerrar
el debate conforme al Reglamento y sin permitir la presentacién de proposiciones. Saber qué
se vota no equivale a haber podido discutirlo. La trayectoria de la linea muestra como la
posicién que en 2019 fue minoritaria termind por convertir la publicidad satisfecha en prueba
suficiente de la consecutividad.

Las decisiones de 2024 afiaden a esta objecion una dimensién probatoria, y en ella se aprecia
con mayor claridad que el examen autdnomo pudo conducir a un resultado distinto. En la C-
019 de 2024 y en la C-219 de 2024 la Corte tuvo por acreditado que la materia habia estado
presente en el primer debate con apoyo en elementos ajenos al debate reglado: reuniones
preparatorias anteriores a la sesion, el trabajo de una subcomision de ponentes cuyo texto no
Ilegd a incluirse en el articulado, la narrativa de antecedentes del informe de ponencia y la
mencion que un representante hizo del asunto durante la discusion. La misma sentencia C-
019 de 2024, en cambio, descarté como prueba de deliberacién siete proposiciones sobre esa
materia, radicadas y publicadas por una senadora, por haber sido dejadas como constancia,
reiterando que «las proposiciones dejadas como constancia en el marco de un debate no
pueden tenerse por sometidas a deliberacion y votacion» (Corte Constitucional, C-019 de
2024). La distincion es dogmaticamente explicable, porque la consecutividad se predica de
la materia y no de la proposicién. Pero si se aplica la tercera exigencia del contenido
autonomo, la de no traslado, el resultado cambia: la deliberacién que no se surtié dentro de
la sesion reglada de la comisién no puede compensarse con actuaciones previas y externas a
ella, por informativas que hayan sido. Bajo ese criterio, los articulos 69 y 70 de la Ley 2277
de 2022, que no figuraban en el texto votado en primer debate y cuyas proposiciones se
retiraron como constancia, habrian planteado un problema de consecutividad que el examen
integral del tramite no llego a registrar. El efecto practico merece atencion: lo que acredita el
cumplimiento del principio es la actividad de los ponentes y de la mayoria, admitida con
generosidad aun cuando transcurre fuera del reglamento, mientras que lo que se descarta es
el instrumento mediante el cual una congresista dejo constancia expresa de querer discutir
precisamente esa materia.
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A ello se suma una segunda via de dilucion, visible en la linea del Plan Nacional de
Desarrollo. La sentencia C-489 de 2024 declar6 que «la consecutividad no es un principio
que se estudie en relacién con cada norma, sino frente al trdmite general de un proyecto de
ley» y que no impide al Congreso incorporar disposiciones durante el tramite, de donde
extrajo que «la clave para que estas modificaciones sean validas se encuentra entonces en la
identidad flexible» (Corte Constitucional, C-489 de 2024). Podria replicarse que el
desplazamiento es inocuo, pues el examen de conexidad condujo a la inexequibilidad y el
principio, por tanto, opero. La réplica atiende al resultado, pero no al criterio. Como se
sostuvo en el apartado 2.7, la identidad flexible presupone la consecutividad: primero debe
establecerse si la materia recorrid las instancias y solo después cabe preguntar hasta donde
podia variar su contenido. Cuando la conexidad pasa a ser el Unico criterio, la pregunta por
el recorrido desaparece, y con ella la posibilidad de censurar una disposicion que, aun
guardando relacion tematica con el proyecto, nunca fue objeto de deliberacion en la comision.
En la C-489 de 2024 ambos criterios coincidieron, porque la creacién del instituto carecia
también de conexidad; en la C-415 de 2020 no: la derogatoria introducida en segundo debate,
sin haber figurado en el primero, en las bases del plan ni en la exposicion de motivos, se
declar6 exequible porque conservaba «unidad tematica general» con el proyecto. Lo que se
pierde no es, entonces, un resultado determinado, sino el criterio que permitiria distinguir la
disposicion conexa pero no debatida de la disposicion conexa y debatida. En el &mbito de la
deliberacion aparente, el contenido auténomo del principio queda reducido al supuesto de la
omision integra de una etapa.

4.7.2 Segunda objecion: la ausencia de un parametro temporal

La segunda objecion concierne al contenido del estandar que ha venido a sustituir a la
consecutividad en ese &mbito. Si esta se verifica hoy, segun acaba de verse, a través de la
calidad de la publicidad que rode6 la votacion, cabria esperar que esa publicidad estuviera
sometida a exigencias precisas. No lo est4 en la dimension que mas importa para deliberar:
el tiempo. Ni la Constitucion ni la Ley 5% de 1992 fijan un término minimo de anticipacion
entre la publicacion del texto que se someterd a votacion y la sesion en que se vota. Los
plazos del articulo 160 superior, ocho dias entre el primero y el segundo debate y quince
entre la aprobacién en una cdmara y el inicio del debate en la otra, regulan los intervalos entre
etapas, no la antelacion con que los congresistas deben conocer aquello sobre lo que van a
pronunciarse. La Unica antelacion que la Constitucién fija para la publicacion de un texto es
la de un dia para el informe de conciliacién (art. 161), lo que muestra que el constituyente no
ignoraba la necesidad de este tipo de término, sino que la regulé solo para una etapa.

La sentencia C-314 de 2022 muestra hasta dénde llega esa indeterminacion. Los informes de
ponencia de la Ley 2155 de 2021 se publicaron unas quince horas antes de la sesion de la
plenaria de la Camara, y la Corte declard exequible la ley con dos razones: que ninguna regla

afio 2026 | numero 2 | Constitucion y Derechos Fundamentales « RJIDC



El principio de consecutividad

constitucional fija término preciso de anticipacion, y que el hecho de que ciento doce
representantes hubieran votado en contra de aplazar la discusién permitia inferir un
conocimiento suficiente del contenido sometido a su consideracion (Corte Constitucional, C-
314 de 2022). El segundo argumento es el mas problematico, porque invierte la carga de la
verificacion: quien solicita el aplazamiento es, por definicion, quien alega no haber dispuesto
de tiempo para conocer el texto, y su derrota en la votacidn se convierte en la prueba de que
ese desconocimiento no existia. La mayoria que aprueba la ley queda asi constituida en juez
de si contd con el tiempo necesario para deliberar, con lo cual la garantia deja de proteger
justamente a la minoria que la invoca.

Podria objetarse que reclamar un pardmetro temporal equivale a pedir que la Corte
Constitucional fije como debe deliberar el Congreso, que es precisamente el riesgo que,
siguiendo a Waldron, se advirtio en el capitulo 2. La objecidn obliga a precisar el destinatario
de la critica. La fijacion de un término minimo de antelacion corresponde al legislador
orgénico, mediante la reforma de la Ley 52 de 1992, y no al juez constitucional, que no podria
crearlo por via jurisprudencial sin incurrir en la sustitucion que aqui se censura. Lo
reprochable a la Corte es otra cosa: la motivacion con la que da por suficiente el tiempo
disponible. Controlar esa motivacion no supone fijar la deliberacion del Congreso, sino exigir
que la inferencia con la que el juez tiene por satisfecha la oportunidad de deliberar sea
consistente con la finalidad de la garantia. Inferir el conocimiento del texto de la derrota de
una solicitud de aplazamiento no cumple esa exigencia, con o sin un término fijo, porque
convierte a la mayoria en juez de su propia oportunidad deliberativa. Asi formulada, la
objecion no requiere que la Corte cree un plazo, sino que no supla su ausencia con
presunciones construidas a partir de la voluntad mayoritaria.

La consecuencia se aprecia en la propia practica de la Corte Constitucional, en dos
dimensiones distintas del mismo vacio. A la antelacion admitida en la C-314 de 2022 se suma
la de las sesiones extraordinarias: cinco horas mediaron entre la convocatoria a las sesiones
extraordinarias en que habia de subsanarse el vicio de la reforma pensional y el inicio de esas
sesiones, sin que ello constituyera irregularidad alguna, porque «la Constitucion Politicay la
Ley 5% de 1992 no establecen expresamente un término minimo de antelacion que deba
mediar entre la convocatoria y el inicio de las sesiones extraordinarias» (Corte
Constitucional, C-264 de 2026). La Unica disposicion del Reglamento que fija un plazo para
esos efectos, los tres dias de antelacion del articulo 138 de la Ley 52 de 1992, fue considerada
inaplicable, porque la Corte entendié que rige para las sesiones ordinarias y no para las
extraordinarias convocadas por el Gobierno, cuya convocatoria no puede condicionarse sin
un limite constitucional expreso. El Decreto 747 de 2025 se expidio el 27 de junio y las
sesiones comenzaron esa misma noche. Entre esas cifras y el termino que haria imposible
toda deliberacion no media criterio alguno que permita saber donde esté el limite, ni por que.
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4.7.3 Tercera objecion: un remedio disociado de la gravedad del defecto

La tercera objecion concierne al remedio. Su alcance es mas acotado que el de las dos
anteriores: no pretende demostrar una tendencia consolidada de la jurisprudencia, sino
mostrar que, en el caso de la reforma pensional, la severidad del remedio se disocié de la
gravedad del defecto, y que nada en el régimen actual de la subsanabilidad impide que ello
se repita. Su fundamento principal es la contradiccion entre la calificacion que el Auto 841
de 2025 dio al vicio y la doctrina de la propia Corte sobre los vicios insubsanables, que se
examina mas adelante; la comparacion con la sentencia C-294 de 2024 opera como apoyo de
ese argumento. Para formular esta Gltima sin incurrir en una comparacién arbitraria, es
preciso explicitar primero el criterio con el que se mide la gravedad del defecto y separar de
la comparacion los factores que responden a instituciones distintas.

En cuanto a lo primero, la gravedad de un vicio de consecutividad no puede medirse por una
sola variable. Una materia autbnoma que no tuvo debate alguno presenta la méxima
intensidad de afectacion, porque la deliberacion sobre ella fue nula, pero su extension es
reducida, pues afecta a una disposicién aislada. Un cierre intempestivo del debate presenta
una intensidad menor, porque hubo algin debate, pero puede tener una extension
considerable, si afecta a la discusion del articulado completo de una ley. Este trabajo adopta,
por eso, un criterio compuesto de tres elementos: (i) la intensidad de la afectacion
deliberativa, esto es, si la deliberacion fue nula o insuficiente; (ii) la extension del contenido
normativo afectado, esto es, si el déficit recae sobre una disposicion o sobre el articulado de
una ley; y (iii) la afectacion de los derechos de participacion de las minorias, esto es, si el
vicio impidié que proposiciones validamente radicadas fueran discutidas. El criterio no
pretende ordenar todos los casos de manera univoca. Su funcion es mas modesta: permite
identificar pares de decisiones en los que la gravedad del defecto es al menos equivalente vy,
sin embargo, el remedio difiere. Se trata de un instrumento analitico de este trabajo, no de un
criterio adoptado por la Corte, y por eso su alcance se limita a mostrar la disparidad de los
remedios.

En cuanto a lo segundo, la inexequibilidad diferida de la C-481 de 2019 debe salir de la
comparacion. Como se precisé antes, el diferimiento responde a la modulacién temporal de
los efectos del fallo por razones de impacto fiscal, no a la calificacién del vicio de
consecutividad, y la ley no fue devuelta ni conservada: fue declarada inexequible. Lo mismo
vale para el diferimiento de la sentencia C-261 de 2022. La comparacién pertinente es la que
enfrenta decisiones que se pronunciaron sobre la misma pregunta, la de si el vicio admitia
subsanacion.

En ese marco, la comparacion mas evidente es la que opone la sentencia C-294 de 2024 al
Auto 841 de 2025. En la primera, unas disposiciones incorporadas en la plenaria del Senado
sin publicidad y sin haber pasado por el primer debate se tuvieron por viciadas de manera
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insubsanable, porque subsanar «implicaria en la practica retrotraer el proceso legislativo
hasta el primer debate para que alli se delibere sobre la medida en discusion», lo que resulta
«incompatible con la figura de la subsanacion», no prevista «para situaciones que implican
la repeticion de gran parte del tramite» (Corte Constitucional, C-294 de 2024). En el segundo,
el cierre intempestivo del debate de la reforma pensional, con una proposicion extraordinaria
no sometida a discusion y un articulado votado sin la discusion separada que se habia
solicitado, se tuvo por subsanable. Medidas con el criterio propuesto, las dos infracciones
son al menos equivalentes: la primera presenta mayor intensidad sobre un contenido
reducido; la segunda, menor intensidad sobre el articulado de una ley completa y con
afectacion directa de proposiciones radicadas por las minorias. La propia Corte
Constitucional las describié en términos semejantes, como afectacion de las condiciones
minimas del debate. Y, sin embargo, recibieron remedios opuestos.

Lo que explica la diferencia es un factor que la C-294 de 2024 enuncia de manera expresa:
la magnitud de lo que habria que rehacer. Formulado de ese modo, el criterio es compatible
con lo resuelto en el Auto 841 de 2025, donde el defecto se localizé dentro de una etapa
efectivamente surtida y bastd repetir el acto omitido. Pero la compatibilidad se obtiene al
precio de confirmar la objecion, porque ese factor nada dice sobre la deliberacion perdida. El
resultado es completamente opuesto si se atiende a lo que cada decision conservo: en la C-
294 de 2024 se expulsaron del ordenamiento un numeral y un paragrafo, porque repararlos
exigia volver al primer debate; en el Auto 841 de 2025 se preservd una reforma pensional de
noventa y cinco articulos, porque el defecto admitia repararse con una sesién. En este par de
decisiones, en suma, la severidad del remedio no sigui6 la gravedad del defecto, sino la
extension del tramite por rehacer, y esa variable oper6 en favor de la conservacion de una ley
vigente de especial peso institucional. Dos decisiones no bastan para afirmar una regla; si
bastan para mostrar que el criterio vigente permite ese resultado.

Las sentencias C-133 de 2022 y C-340 de 2024 podrian parecer un contraejemplo, pues en
ellas la Corte declar6 inexequibles, en su totalidad, dos proyectos de Cédigo Electoral de
evidente peso institucional. Leidas con atencion, no desmienten la objecion, aunque advierten
sobre sus limites. Tres circunstancias las distinguen. Se trataba de proyectos de ley estatutaria
sometidos a control previo, que no habian entrado a regir, de modo que su anulacién no
generaba vacio normativo ni afectaba situaciones consolidadas; frente a esa clase de leyes la
jurisprudencia aplica un estandar deliberativo mas estricto (Corte Constitucional, Auto 841
de 2025, parr. 106); y en ambos casos concurrian, junto con el déficit deliberativo, vicios
insubsanables de otra indole, como la omisién de la consulta previa y del analisis de impacto
fiscal. Cuando el costo institucional de anular es bajo y la exigencia deliberativa es mayor,
la Corte no ha vacilado. EI material no permite afirmar que la situacion inversa conduzca
siempre a conservar la ley; lo que muestra es que, en el caso de la reforma pensional, la duda
se resolvid en ese sentido.
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Podria replicarse que la comparacion es impertinente, porque la Corte Constitucional nunca
ha pretendido que la subsanabilidad dependa de la gravedad del vicio. Su criterio es otro: un
vicio es subsanable cuando puede corregirse a partir de la etapa en que se produjo, sin rehacer
etapas estructurales validamente surtidas y dentro del término de treinta dias del articulo 202
de la Ley 5% de 1992. El criterio tiene una légica propia y explica sin contradiccion ambos
resultados. Pero la réplica desplaza la pregunta en lugar de responderla, porque el paragrafo
del articulo 241 de la Constitucion no hace de la viabilidad de la correccion el Unico
presupuesto de la devolucién: ordena devolver el acto para que, «de ser posible», se enmiende
el defecto observado, y esa posibilidad no depende solo de que la correccion quepa en el
plazo, sino de que la repeticion del acto repare efectivamente la deliberacion que el vicio
impidio. La viabilidad es, asi, condicion necesaria de la subsanacion, pero no suficiente. Hay,
ademas, una raz6n normativa para que la gravedad del déficit deliberativo gobierne el
remedio: si el control del procedimiento se justifica por la proteccion de la formacion de la
voluntad democratica, como lo sostuvo la Corte en la sentencia C-816 de 2004, su
consecuencia debe seguir la entidad del dafio causado a esa formacion. Un criterio centrado
solo en la viabilidad produce, por ultimo, un efecto que el propio control deberia evitar: los
vicios cometidos en las etapas finales del tramite, donde se concentra la presion del
vencimiento de la legislatura (apartado 1.1.5), son los més féciles de subsanar, porque dejan
intactas las etapas anteriores, mientras que los cometidos al inicio conducen a la
inexequibilidad.

Podria replicarse, como se advirtié al exponer el marco tedrico, que la devolucion al
legislador es un rasgo constitutivo del control del procedimiento y no una debilidad: el juez
no sustituye al Congreso, le devuelve la oportunidad de obrar correctamente. La réplica seria
decisiva si la devolucion operara como supone el modelo. En el caso de la reforma pensional;
sin embargo, la subsanacion tendi6 a agotarse en la repeticion formal del acto omitido:
bastaron dos sesiones extraordinarias, convocadas con cinco horas de antelacién, para dar
por corregido lo que la Corte habia descrito como un cierre intempestivo y anticipado del
debate. La propia C-264 de 2026 matiza esta conclusion, pues no se limité a verificar la
repeticion del acto y devolvié las disposiciones sobre las que subsistian proposiciones sin
tramitar. Pero el remedio siguio siendo, en lo esencial, la repeticion de una sesion, no la
reposicion de la deliberacion que el vicio impidio.

La razon principal para dudar de que la subsanacion haya operado aqui como el modelo
tedrico supone es otra: conforme a la propia doctrina de la Corte Constitucional, un vicio
como el constatado no era subsanable. En cuanto al régimen de la subsanabilidad, la Corte
Constitucional ha sostenido que la jurisprudencia «ha sido consistente al sefialar que no es
subsanable el vicio de elusion del debate, en aquellos casos en los que se ha omitido deliberar
sobre una proposicion o disposicion normativa, trasladando la discusion a etapas posteriores
del trdmite, o aprobando textos sustancialmente distintos a los debatidos en comisiones», y
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ha incluido entre los defectos insubsanables la aprobacion de textos no anunciados o
sustancialmente modificados sin justificacion, y la aparicion de asuntos novedosos en etapas
avanzadas del tramite (Corte Constitucional, Auto 841 de 2025, parrs. 154 y 156). El vicio
que el Auto 841 de 2025 declar6 subsanable responde punto por punto a esa descripcion: una
proposicion extraordinaria validamente radicada que no se sometio a discusion, un debate
cerrado de forma intempestiva y anticipada por suficiente ilustracion, y un articulado votado
sin la discusion separada que se habia solicitado. La conducta descrita por la Corte en el Auto
841 es la que su propia doctrina tiene por insubsanable; la calificacién que le dio fue la
opuesta.

El examen del propio auto permite precisar en qué consistié el desplazamiento. Al describir
los defectos, la Sala Plena fue categorica: el incumplimiento del deber de deliberacion
minima «se tradujo en la violacién del principio de consecutividad», porque «al no existir
deliberacion minima sobre el texto de la ley que resulté aprobado, se incumpli6 la condicién
exigida en el articulo 157 de la Constitucion Politica de que todo proyecto sea aprobado en
primer y segundo debate en cada Camara» (Corte Constitucional, Auto 841 de 2025, parr.
226). Conforme a la doctrina expuesta pocos parrafos antes en la misma providencia, la
omision de una etapa estructural, como la ausencia de uno de los cuatro debates del articulo
157, es un vicio insubsanable (parr. 153). Si la condicién del articulo 157 no se cumplio, la
etapa falta; y si falta, el vicio no admitia subsanacion.

El auto salva la contradiccién introduciendo un adjetivo. Al justificar la calificacion, la Sala
razono que, habiéndose votado el informe de ponencia, aprobado seis articulos e iniciado la
discusion del articulo 94, «no se puede afirmar que haya existido una elusion absoluta del
segundo debate», de modo que lo ocurrido fue «una insuficiencia deliberativa que no vacio
de contenido la totalidad del procedimiento» (Corte Constitucional, Auto 841 de 2025, parr.
231). El catdlogo de los vicios insubsanables, sin embargo, no gradua la elusion: habla de
elusién del debate, no de elusion absoluta. El adjetivo que decide el caso aparece en la misma
decision que lo aplica, y con €l una categoria intermedia, la insuficiencia deliberativa, que
permite constatar que el segundo debate no satisfizo el articulo 157 y, a la vez, tenerlo por
suficientemente surtido como para no rehacerlo.

No se trata de una lectura externa a la providencia. El magistrado sustanciador, cuya ponencia
proponia declarar la inexequibilidad de la ley «por la existencia de un vicio de procedimiento
insubsanablex», dejé constancia en su aclaracion de voto de que, para los supuestos de elusion
del debate que vulneran la consecutividad, «existen reglas constitucionales, estatutarias y
jurisprudenciales claras e invariables sobre el carécter insubsanable de este tipo de vicios»,
con la Unica excepcion de que la etapa tergiversada sea la de conciliacion, y sostuvo que,
evitado el debate por alguna de las instancias del Congreso, el vicio «necesariamente debe
derivar en la declaratoria de inexequibilidad de la norma» (Corte Constitucional, Auto 841
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de 2025, aclaracion de voto del magistrado Jorge Enrique Ibafiez Najar, parrs. 415, 481 y
650). Si finalmente acompafio la decision fue porque el andlisis detallado del tramite «generd
dudas sobre la razonabilidad de la calificacion del vicio como insubsanable», duda que la
Sala resolvio aplicando el principio in dubio pro legislatore, esto es, en favor de la decision
mayoritaria del Congreso. Como el propio sustanciador acompafio la decision, que fue
adoptada de manera unanime, a diferencia de la sentencia C-264 de 2026, aprobada por siete
votos contra uno, la tension no enfrenta a una mayoria con una minoria: recorre la decision
por dentro. No deja de ser significativo, por lo demas, que esa misma aclaracion incluya entre
los vicios pacificamente insubsanables «la no certificacion de los efectos de hundimiento de
una votacion que no alcanzé la mayoria requerida con la posterior realizacion de una segunda
votacion» (parr. 408), esto es, el supuesto exacto de la C-816 de 2004.

La diferencia, entonces, no esta en los hechos sino en su calificacion, y la calificacion
descansa en dos operaciones que el auto realiza en el mismo acto de aplicarlas: renombrar el
defecto como incumplimiento del deber de deliberacion minima, categoria que la propia
providencia refiere a partir de las seis decisiones anteriores y que no figura con ese nombre
en el catalogo de los vicios insubsanables, y reservar el caracter insubsanable a la elusion que
sea absoluta. Podra objetarse que se trata de figuras juridicamente distintas y que el catalogo
nunca ha pretendido ser taxativo, pues la Corte misma reconoce excepciones, como la que
rige para las actuaciones de la comision de conciliacion. La objecion es atendible, pero
desplaza el problema sin resolverlo: si la severidad del remedio depende de la calificacion
del vicio, y la calificacion depende de categorias y gradaciones que el juez constitucional
perfila en la misma decisiéon en que las aplica, el régimen de la subsanabilidad deja de
funcionar como un limite verificable de antemano y pasa a ser una variable mas de la
decision. Es esto, y no la devolucion en si misma, lo que priva de consecuencias previsibles
al desconocimiento del principio de consecutividad en el ambito de la deliberacion aparente.

El efecto acumulado es el que da titulo a este apartado. Un principio cuyo desconocimiento
puede no acarrear la pérdida de la ley sino a lo sumo la repeticion de un acto, como ocurri6
en la reforma pensional, ofrece al legislador parametros menos claros que los que el propio
enunciado constitucional promete. No es posible afirmar, sin un estudio caso a caso, que
excede el objeto de este trabajo, que la jurisprudencia haya incidido en la conducta del
Congreso. Tampoco la persistencia de la practica prueba por si misma un incumplimiento,
pues adoptar el texto aprobado por la otra cdmara no esta prohibido. Lo que si puede
afirmarse es que la practica censurada en 2019 volvié a presentarse en los tramites que dieron
lugar a las decisiones de 2020, 2021 y 2022 y reaparecio en la reforma pensional de 2024,
sin que la jurisprudencia haya ofrecido entretanto un criterio que permita al legislador saber
de antemano cuando esa préactica vicia la ley. Y la regla que resolvié el caso de la reforma
pensional esta dicha con todas sus letras en la providencia: ante la duda sobre si el vicio era
0 no subsanable, la Corte Constitucional se inclind por conservar la decision mayoritaria del
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Congreso. La tendencia no es exclusiva del control por vicios de procedimiento: en el control
de la calidad de la ley se ha advertido una inclinacion semejante de la Corte a privilegiar la
libertad de configuracion del legislador frente a la exigencia de justificacion (Celemin
Caicedo y Fuentes-Contreras, 2020). La regla que decide los casos dificiles no es, pues, la
que protege la deliberacidn, sino la que protege su resultado.
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Conclusiones

El trdmite de formacidn de la ley no es una sucesion de formalidades intercambiables, sino
una cadena de instancias deliberativas sucesivas en la que cada etapa cumple una funcion
propia. El principio de consecutividad protege precisamente esa sucesion: exige que ninguna
materia llegue a la ley sin haber transitado por cada una de ellas. Su desconocimiento no se
concentra en un solo momento del tramite; puede producirse en la comision, cuando una
materia no es efectivamente debatida; en la plenaria, cuando se introduce un asunto nuevo; y
en el paso de una cAmara a otra, cuando se adopta un texto que no se conoce.

La consecutividad se predica de las materias y no del texto literal de los articulos, se duplica
en la regla de los ocho debates tratdndose de actos legislativos y admite una excepcion en la
etapa de conciliacion. Su contenido autdnomo comprende tres exigencias: el recorrido de
cada materia por cada instancia, la oportunidad de deliberar sobre ella dentro de la sesion
reglada de cada una y la prohibicion de trasladar a otra instancia, o a actuaciones externas al
debate, la deliberacion que no se surtid. Asi entendida, converge con la publicidad y con la
identidad flexible sin confundirse con ellas: la publicidad es condicion necesaria, pero no
suficiente, de la oportunidad deliberativa, y la identidad flexible presupone el recorrido que
la consecutividad verifica.

En su forma clésica, la aparicion tardia de una materia autonoma y separable, el principio
conserva plena eficacia. En ese supuesto, verificable con la lectura de las gacetas, la Corte
Constitucional ha sido consistente desde la sentencia C-702 de 1999 y ha expulsado del
ordenamiento las disposiciones viciadas sin devoluciones al Congreso, tanto en las decisiones
anteriores a 2024 (Corte Constitucional, C-453 de 2006; C-084 de 2019; C-487 de 2020; C-
261 de 2022) como en las posteriores (Corte Constitucional, C-294 de 2024; C-489 de 2024;
C-119 de 2025). El tnico diferimiento, el de la sentencia C-261 de 2022, respondié a la
modulacion de efectos y no a la calificacion del vicio.

En los casos de deliberacion aparente, en cambio, la consecutividad ha perdido autonomia.
En la adopcidn en bloque del texto de la otra camara, su cumplimiento se ha hecho depender
de la calidad de la publicidad que rodeé la votacion, y la publicidad satisfecha se ha tomado
como prueba suficiente de la oportunidad deliberativa (Corte Constitucional, C-314 de 2022).
En sede probatoria, la Corte Constitucional ha admitido elementos ajenos al debate reglado
para acreditar la deliberacion, mientras ha descartado las constancias de quien pedia discutir
la materia (Corte Constitucional, C-019 de 2024; C-219 de 2024). Y en la linea del Plan
Nacional de Desarrollo, el examen se ha trasladado a la conexidad tematica propia de la
identidad flexible (Corte Constitucional, C-489 de 2024), con lo cual desaparece el criterio
que permitiria censurar una disposicién conexa pero no debatida (Corte Constitucional, C-
415 de 2020).
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El estandar que ha sustituido a la consecutividad en ese dmbito carece de un parametro
temporal. Ni la Constitucion ni la Ley 5% de 1992 fijan una antelacion minima entre la
publicacion del texto y su votacion, salvo para el informe de conciliacion, y la jurisprudencia
ha admitido plazos de quince horas (Corte Constitucional, C-314 de 2022) y convocatorias a
sesiones extraordinarias con cinco horas de anticipacion (Corte Constitucional, C-264 de
2026). Inferir el conocimiento suficiente del texto de la derrota de una solicitud de
aplazamiento invierte la carga de la verificacion y convierte a la mayoria en juez de si conto
con el tiempo necesario para deliberar. La fijacion de un término corresponde al legislador;
lo reprochable a la Corte es suplir su ausencia con esa inferencia.

La severidad del remedio puede disociarse de la gravedad del defecto. Medidas con un
criterio que atiende a la intensidad de la afectacidn deliberativa, a la extension del contenido
afectado y a los derechos de participacion de las minorias, las infracciones examinadas en la
C-294 de 2024 y en el Auto 841 de 2025 son al menos equivalentes, y recibieron remedios
opuestos: la inexequibilidad de un numeral y un parégrafo, en el primer caso, y la devolucion
y posterior exequibilidad en lo esencial de una reforma pensional completa, en el segundo.
En ese par de decisiones, lo que decidio la subsanabilidad fue la magnitud del trdmite por
rehacer, como la propia Corte lo enuncio, y no la entidad de la deliberacion omitida. Dos
decisiones no bastan para afirmar una regla general, pero muestran que el criterio vigente
admite ese resultado. La inexequibilidad diferida de la C-481 de 2019 responde a una
institucion distinta, la modulacion de efectos, pero muestra otra via por la cual el costo
institucional de anular modera las consecuencias del vicio. A la inversa, cuando ese costo es
bajo, como en el control previo de los dos proyectos de Cédigo Electoral, sometidos ademas
a un estandar deliberativo mas estricto, la Corte ha invalidado la totalidad del proyecto (Corte
Constitucional, C-133 de 2022; C-340 de 2024). La distincién entre vicios puramente
formales y vicios sustanciales, que en la sentencia C-816 de 2004 determinaba la
consecuencia, conserva hoy su funcion diagnostica, pero en el caso de la reforma pensional
no cumplid su funcién remedial.

El Auto 841 de 2025 condensa la dificultad. La conducta que describid, una proposicion
validamente radicada que no se sometid a discusion, un debate cerrado de forma anticipada
y un articulado votado sin la discusion separada solicitada, coincide con la que su propia
doctrina tiene por insubsanable. La calificacion contraria se obtuvo mediante categorias
perfiladas en la misma decision, la insuficiencia deliberativa y la elusién «absoluta», y la
duda se resolvid a favor de la decision mayoritaria del Congreso. Cuando la severidad del
remedio depende de categorias que el juez define en el acto de aplicarlas, el régimen de
subsanabilidad deja de ser un limite verificable de antemano.

Estos hallazgos permiten volver sobre el debate tedrico con el que se abrid este trabajo.
Colombia tiene institucionalizado, en su forma mas robusta, el control del procedimiento
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legislativo que Bar-Siman-Tov (2011) defiende frente a la resistencia de otros tribunales, y
parte de la doctrina ha sostenido que las condiciones que, segin Waldron (2006), harian
injustificado el control judicial no se cumplen en el contexto colombiano (Roa Roa, 2019b).
Sin embargo, en los casos de deliberacion aparente ese control termina por resolverse con
una regla de deferencia, el in dubio pro legislatore, que conserva la decisién mayoritaria
cuando la calificacion del vicio es dudosa. El resultado no satisface a ninguno de los dos
polos: el juez gradda la suficiencia del debate, que es lo que la objecion de Waldron reprocha,
pero lo hace con categorias que no permiten al legislador anticipar las consecuencias de su
conducta, que es lo que la defensa del control del procedimiento necesita para justificarse.
La identificacion de pardmetros verificables de antemano, en particular, una antelacion
minima entre la publicacion del texto y su votacion, cuya fijacion corresponde al legislador
organico, y un criterio de subsanabilidad que atienda a la entidad de la deliberacion omitida,
gueda planteada como una linea de investigacion que excede el objeto de este trabajo.
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