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PRESENTACION

Cuando emprendemos un vigje por mar la “Carta de navegacion” es uno
de los instrumentos mds importantes porque en ella se fija la posicion
geogrdfica en la que se encuentra la embarcacion, permite determinar el
rumbo y distancia que deberd navegar para ir de un punto a ofro punto y
ayuda a eludir los peligros. Una carta ndutica clara, completa, exacta y
actualizada indica los detalles Utiles al marino con la mayor precision posible,
senala accidentes topogrdficos e hidrogrdficos, islas, cerros, puntas,
corrientes, etc. La utilidad de la carfa de navegacion depende del
conocimiento que de ella tenga el marinero.

Podemos hacer un simil enfre la “Carta de Navegacion” y la Constitucion
Politica de un pais y realizar un interesante viaje imaginario que tiene varios
puertos seguros, fijados en la propia Constitucidon, que permiten a los
colombianos y extranjeros habitantes del territorio disfrutar del viaje, en el
dmbito de democracia, y hacer realidad sus proyectos de vida, en
condiciones de libertad e igualdad.

La nave denominada “Estado Colombiano” tiene una estructura vy
organizacion disenada para alcanzar, framo por framo, los puertos. Los
tripulantes fienen manuales de funciones que deben seguir al pie de la letra
y los vigjeros disfrutan del viaje gracias a ser titulares de una amplia gama
de derechos, pero tfambién de deberes. Finalmente, se requieren recursos y
por ello las condiciones econdmicas del viaje también estan fijadas desde
el comienzo y establecidas con criterios de justicia y equidad. Los puertos,
rutas, tfripulantes, condiciones bdsicas del viaje estdn en la Constitucion
Politica.

Este documento tiene por objeto explicar el papel que cumple el Congreso
de la Republica, su integracion, funcionamiento y el procedimiento que
debe cumplir de forma sencilla y diddctica, de acceso a varias
generaciones y niveles de formacion.

La Unidad de Asistencia Técnica Legislativa del Congreso de la Republica
fue la encargada de preparar estd guia, que se divide en tres partes: la
primera, la Carta de Navegacion”, estd dedicada a explicar las condiciones
del viagje marcadas en la Constitucion Politica.



La segunda tiene por objeto ensenar la actividad que cumple uno de sus
tripulantes, el Congreso de la Republica, que se somete a las condiciones
que establecen la Carta de Navegacion y su manual de funciones
contenido en el Reglamento del Congreso de la Republica.

El tercer capitulo explica al detalle como se hacen las leyes, es decir el
procedimiento legislativo que puede apreciarse como un engrangje
perfecto que paso a paso, impulsado por el motor de la democracia vy la
participacion, va creando un producto necesario para el funcionamiento
de la nave, que son las leyes, en cuya produccidn participa con ofras ramas
del poder publico.

Un paso esencial en la construccion de la democracia y un requisito para la
participacion es el conocimiento de la Constitucion Politica y el papel que
tienen cada una de las ramas del poder publico y los érganos disenados
para cumplir las demds funciones del Estado. El objetivo de esta Guia Basica
del Congreso de la Republica, sus funciones y el Proceso Legislativo es
precisamente, ser un instrumento de informacion que acerque a los
colombianos y a los extranjeros en Colombia, al Congreso de la Republica.

CAPITULO 1. LA CARTA DE NAVEGACION Y REFORMAS

1.1. LA CONSTITUCION POLITICA COMO CARTA DE NAVEGACION

El punto de partida para comprender el papel del Congreso de la Republica
en el Estado Colombiano, su estructura bicameral y el proceso legislativo es
una vision global de la Constitucion Politica, gue como norma de normas
somete a los gobernados y gobernantes a unas normas superiores y pre
existentes.

Es posible mirar la Constitucion Politica colombiana como una carta de
Navegacion que debe estar a la mano, como informacién de interés, para
los Comandantes, capitanes, fripulantes y viajeros. Las condiciones de
nuestra Ultima carta de navegacioén fueron fijadas por la Asamblea Nacional
Constituyente, en 1991.

Las primeras grandes preguntas que surgen son las condiciones esenciales
del vigje y hacia donde vamos. La Constitucion anuncia en el Predmbulo las
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condiciones generales y divide en ftrece ftitulos cada uno de los
requerimientos especiales. En el primer Titulo senala los “Principios
Fundamentales” que son verdaderos mandatos que deben cumplir todos:
el comandante, capitanes, tripulantes y viajeros. El articulo primero de la
Constitucion establece que “Colombia es un Estado social de Derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades fterritoriales, democrdtica, participativa vy
pluralista, fundada en el respeto a la dignidad humana, el frabagjo vy la
solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés
general”.

El arficulo segundo senala los fines esenciales del Estado y claramente
determina que las "autoridades de la Republica estdn instituidas para
proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honrag,
bienes, creencias, y demds derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.”

A los primeros cuatro se les denomina “parte dogmdtica”. El primero,
contfiene los “Principios fundamentales”, “Derechos fundamentales”,
“Derechos Sociales, Econdmicos y Culturales” y “Derechos Colectivos y del
Ambiente”. Asi mismo consagra unos mecanismos de primer orden para la
“Proteccidn y Aplicacion de los Derechos” con la accién de tutela, de
cumplimiento, las populares y de grupo. En uno de articulos mads
importantes, el 90, establece el pilar de la responsabilidad estatal, indicando
gue "El Estado responderd patrimonialmente por los danos antijuridicos que
le sean imputables, causados por la accidn o la omision de las autoridades
publicas” y ordena la accidon de repeticion.

El articulo 95 contiene los deberes y obligaciones, y asi como se establecen
responsabilidades por parte del Estado, la propia Constitucidon senala que el
ejercicio de los derechos y las libertades implica responsabilidades.

Las reglas de juego sobre los habitantes y del territorio estan fijadas en el
titulo tercero y el titulo cuarto contiene las formas de participacion
democrdtica, de los partidos y de los Movimientos Politicos y del Estatuto de
Oposicidon. La lectura de este titulo es esencial para comprender cémo
funcionan los partidos y movimientos politicos en Colombia y la dindmica en
los cuerpos colegiados, entre los que estd el Congreso.
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A partir del titulo quinto al once, se presenta la parte denominada
“orgdnica" que contiene la organizaciéon del Estado, las Ramas del Poder
PuUblico, las elecciones y la organizacion electoral, 1os organismos de control
y la organizacion territorial. Finalmente el titulo Xll determina el Régimen
Econdmico y de la Hacienda Publica y el dltimo titulo tfrece a la Reforma de
la Constitucion.

Como evitar qué en el vigje se produzcan normas que confrarien la “Carta
de Navegacion”e para impedir el cambio de rumbo y que se cambien las
condiciones del vigje se cred el "“Control Constitucional”, que es
consecuencia directa de la supremacia de la Constfitucion. Existen dos
clases de controles por via de accidn y por via de excepcion.

El control por via de accidén tiene su origen en una accién o demanda de
cardcter publico. Este control se caracteriza por sacar el ordenamiento
juridico la norma de inferior jerarquia que contrarie la Constitucion.

El control por via de excepcidn consiste en solicitar al juez que no aplique
UNa norma a un caso concreto, por ser inconstitucional. En la Constitucion
de 1991 se establecen ambos controles. El control por via de accidén puede
ser ejercido ante la Corte Constitucional o el Consejo de Estado, de acuerdo
con el tipo de norma. El articulo 241 de la Constitucion, numerales 1, 2, 3, 4,
5,7, 8y 10 establecen la competencia de la Corte Constitucional y el |
articulo 237, numeral 2 de la Constitucién, los del Consejo de Estado.

Ahora bien, el confrol constitucional puede ser previo, sin ejercicio de
accion, cuando se trata de la convocatoria a un referendo o a una
asamblea constituyente y de leyes estatutarias, como se analizard mds
adelante. Es posterior si se revisan decretos legislativos y proyectos de Ley
que hayan sido objetados por inconstitucionalidad.

El Consejo de Estado ejerce el control sobre los decretos ordinarios vy
decretos Leyes dictados por el gobierno. Sobre los decretos legislativos y 1os
decretos con fuerza de Ley, también dictados por el ejecutivo, el control
estd a cargo de la Corte Constitucional.
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1.2. 1.2 CAMBIOS EN LA CARTA DE NAVEGACION: MECANISMOS DE
REFORMA

La Constitucion Colombiana de 1991 contempla la posibilidad de ser
reformada a través de mecanismos especiales. Los mecanismos de reforma
son: Asamblea Nacional Constituyente y el Acto Legislativo. La propia
Constitucion manda el sometimiento a Referendo de las reformas
constitucionales sobre los temas senalados, taxativamente, si asi lo solicitan
un 5% de los ciudadanos que integran el censo electoral.

Asamblea Nacional Constituyente

El mecanismo de la Asamblea Nacional Constituyente se establece a partir
de 1991, en el articulo 376 de la Constitucion: “Mediante Ley aprobada por
mayoria de los miembros de una y otfra Camara, el Congreso podrd disponer
que el pueblo en votacidon popular decida si convoca una asamblea
Constituyente con la competencia, el periodo y la composicion que la
misma Ley determine.”

Entonces, para convocar una Asamblea Constituyente se necesitq,
previomente, la expedicidbn de una Ley que senale la competencia,
periodo y composicion de la Asamblea. Los miembros de la Asamblea son
elegidos por el voto directo de los ciudadanos y a partir de su elecciéon
queda en suspenso la facultad ordinaria del Congreso para reformar la
Constitucion, durante el término senalado para el funcionamiento de la
Asamblea.

Acto Legislativo

El mecanismo de reforma mediante Acto Legislativo se tramita en el
Congreso de la Republica. Pueden presentar iniciativas de reforma a la
Constitucion, via Acto Legislativo, el Gobierno, Congreso de la Republica,
los Concejales y Diputados y los ciudadanos; la iniciativa en cada caso
debe reunir unas condiciones. El gobierno nacional para este caso lo
conforma el Presidente de la Republica y el ministro del ramo
correspondiente. Cuando es de iniciativa del Congreso el proyecto debe
ser presentado como minimo por diez (10) miembros del Congreso.

El 30% de los concejales o diputados pueden presentar proyectos de
reforma. Existe un conflicto entre el articulo 375 y el 155 de la Constituciéon



Politica: en el primero el porcentaje senalado es del 20% y en el segundo del
30%. La Corte Constitucional en la Sentencia C-180 de 1994 senald que prima
el porcentaje mdas alto.

Los ciudadanos también pueden presentar reformas a la Constitucion,
previa recoleccion de un niumero de firmas equivalentes al menos al 5% del
censo electoral vigente. La Registraduria Nacional del Estado Civil realiza la
revision de la autenticidad de éstas y su correspondencia al censo electoral
vigente.

Sobre el framite legislativo constituyente se dedicard al detalle todo el primer
numeral del Capitulo Tercero reservado al Procedimiento legislativo.

Referendo

En el referendo los ciudadanos votan si o no a las preguntas formuladas, en
un acto electoral particular. Las preguntas son elaboradas por el Congreso
de la Republica tras iniciativa presentada por el gobierno o los ciudadanos.

La ley que convoca al referendo se tramita en el Congreso en cuatro
debates, dos en Senado y dos en Cdmara de Representantes. Para aprobar
la Ley que convoca a referendo se requiere el voto afirmativo de los
miembros de ambas cdmaras. En el siguiente paso del frdmite del Referendo
interviene la Rama Judicial: la Corte Constitucional realiza la revision del
texto aprobado por el Congreso de la Republica y decide sobre la
constitucionalidad de la convocatoria por vicios de procedimiento en su
formacion. Por Ultimo estd la participacion popular a través del voto positivo
o0 negativo a las preguntas. Sobre las preguntas la Corte debe cerciorarse
que con la formulacion de las preguntas no se esté coartando la libertad del
elector. La propia Corte ha senalado que las preguntas deben ser claras, sin
ambigUedades y sin redaccion confusa.



CAPITULO 2. EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA: ESTRUCTURA Y
FUNCIONES

2.1 RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

La Constitucion Politica de Colombia consagra en el Titulo V la Organizacion
del Estado y su Capitulo |, articulo 113 establece que “son Ramas del el
poder publico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial”. La Composicidon y
Funciones de la Rama Legislativa se encuentran el Titulo VI, Capitulo |, a partir
del articulo 132. El Congreso es un cuerpo colegiado, bicameral, intfegrado
por el Senado de la Republica y la Cdmara de Representantes y le
corresponde, esencialmente, reformar la Constitucion, hacer las leyes y
ejercer el conftrol politico sobre el gobierno y la administracion.

Eleccion y Periodo

El Senado de la Republica estd compuesto actualmente por cien (100)
miembros elegidos en circunscripcidon nacional y dos (2) miembros
adicionales pertenecientes a la circunscripcidn nacional especial por
comunidades indigenas.

El Acto Legislativo No.2 del 1 de julio de 2015, "Por medio del cual se adopta
una Reforma de Equilibrio de Poderes”, en su Artficulo 10, adiciond los incisos
cuarto, quinto y sexto al articulo 112 de la Constitucién Politica, asi: * El
candidato que le siga en votos a quien la autoridad electoral declare
elegido en el cargo de Presidente y Vicepresidente de la Republica,
Gobernador de Departamento, Alcalde Distrital y Alcalde municipal tendrd
el derecho personal a ocupar una curul en el Senado, Cdmara de
Representantes, Asamblea Departamental, Concejo Distrital y Concejo
Municipal, respectivamente, durante el periodo de la correspondiente
corporaciéon. Las curules asi asignadas en el Senado de la Republicay enla
Cdmara de Representantes serdn adicionales a las previstas en los articulos
171 y 176. Las demas curules no aumentardn el nUmero de miembros de
dichas corporaciones. En caso de no aceptacion de la curul en las
corporaciones publicas de las entidades ferritoriales, la misma se asignard
de acuerdo con la regla general de asignacion de curules prevista en el
arficulo 263". "PARAGRAFO TRANSITORIO. La asignacion de las curules
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mencionadas en este articulo no serd aplicable para las elecciones
celebradas en el ano 2015".

Los Representantes a la Cdmara son elegidos por circunscripciones
territoriales, especiales y una circunscripcion internacional. Mediante el Acto
Legislativo No.2 del 1 de julio de 2015, "Por medio del cual se adopta una
Reforma de Equilibrio de Poderes”, se modificaron los incisos segundo y
cuarto del articulo 176 de la Constitucion Politica, estableciendo que “cada
departamento y el Distrito Capital de Bogotd conformard una
circunscripcion  fterritorial.  Habrd dos representantes por cada
circunscripcion territorial y uno mds por cada 365.000 habitantes o fraccidn
mayor de 182.500 ' que tengan en exceso sobre los primeros 365.000. La
circunscripcion territorial conformada por el Departamento de San Andrés,
Providencia y Santa Cataling, elegird adicionalmente un (1) Representante
por la comunidad raizal de dicho departamento, de conformidad con la
ley”. “Las circunscripciones especiales asegurardn la participacion en la
Cdmara de Representantes de los grupos étnicos y de los colombianos
residentes en el exterior. Mediante estas circunscripciones se elegirdn cuatro
(4) Representantes, | distribuidos asi: dos (2) por la circunscripcion de las
comunidades afrodescendientes, uno (1) por la circunscripcion de las
comunidades indigenas, y uno (1) por la circunscripcion internacional. En
esta Ultima, sélo se contabilizardn los votos depositados fuera del territorio
nacional por ciudadanos residentes en el exterior”.

Los Senadores y Representantes a la Cdmara son elegidos mediante voto
directo del pueblo, para un periodo de cuatro anos, con la posibilidad de
ser reelegidos para un periodo inmediato y de forma indefinida. El periodo
inicia el 20 de julio siguiente a la eleccion.

Reunion
Las reuniones del Congreso de la Republica pueden ser de dos tipos:
ordinarias y extraordinarias.

Las reuniones ordinarias son por derecho propio, s decir no requieren que
sean convocadas por ofra rama del poder pUblico. De acuerdo con el
arficulo 138: “El Congreso, por derecho propio, se reunird en sesiones
ordinarias, durante dos periodos por ano, que constituirdn una sola
legislatura. El primer periodo de sesiones comenzard el 20 de julio y terminard
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el 16 de diciembre; el segundo el 16 de marzo y concluird el 20 de junio. Si
por cualquier causa no pudiere reunirse en las fechas indicadas, lo hard tan
pronto como fuere posible, dentro de los periodos respectivos.”

El gobierno puede convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, para y
tratar temas especificos que deba someter a su consideracion, durante el
tiempo que este senale

2.2 FUNCIONES

La Constitucion Politica de Colombia, en el articulo 135, establece en nueve
numerales, las facultades de cada una de las cdmaras. Los numerales han
sido modificados a través de los Actos Legislativos 1° de 2003, 1° de 2007 vy el
Acto Legislativo No.2 de 2015. La ley 5 de 1992:

Funcion constituyente, para reformar la Constitucion Politica mediante actos
legislativos.

Funciédn legislativa, para elaborar, interpretar, reformar y derogar las Leyes y
codigos en todos los ramos de la legislacion. La presente guia hace
énfasis, precisamente, en el proceso legislativo.

Funcion de control politico, para requerir y emplazar a los Ministros del
Despacho y demdas autoridades y conocer de las acusaciones que se
formulen contra altos funcionarios del Estado. La mocidén de censura y la
mocion de observaciones pueden ser algunas de las conclusiones de la
responsabilidad politica.

Funcién judicial. Para juzgar excepcionalmente a los altos funcionarios del
Estado por responsabilidad politica. Sobre esta funcion el Acto Legislativo
No.2 de 2015, establecié”: EIl numeral tercero del articulo 178 de la
Constitucion Politica quedard asi: 3. Acusar ante el Senado, previa
solicitud de la Comision de Investigacion y Acusacion de la Cdmara de
Representantes, cuando hubiere causas constitucionales, al Presidente
de la Republica o a quien haga sus veces y alos Miembros de la Comision
de Aforados".
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Funcidn electoral, para elegir Contralor General de la RepuUblica, Procurador
General de la Nacion, Magistrados de la Corte Constitucional, Defensor
del Pueblo y Vicepresidente de la Republica, cuando hay falta absoluta.

Funcion administrativa, para establecer la organizacién y funcionamiento
del Congreso Pleno, el Senado y la Cdmara de Representantes.

Funcion de control publico, para emplazar a cualquier persona, natural o
juridica, a efecto de que rindan declaraciones, orales o escritas, sobre
hechos relacionados con las indagaciones que la Comision adelante.

Funcion de protocolo, para recibir a Jefes de Estado o de Gobierno de otras
naciones.

2.3 COMISIONES

Al interior de cada una de las corporaciones funcionan las comisiones, como
una forma de division del trabajo y clasificadas segun las materias que
estudian. La mejor explicaciéon sobre el papel de las comisiones la dio la
propia Corte Constitucional, que en la sentencia C-540 de 2001

“La especializacion del trabajo legislativo se justifica en cuanto ofrece la
oportunidad para que los proyectos de Ley inicien su tramite de fondo en
un grupo de congresistas preestablecido, quienes pueden ser seleccionados
para las comisiones permanentes de acuerdo con su area de formacion, de
experiencia laboral o de interés, con lo cual se establece un vinculo
importante entre el perfil de los congresistas y la competencia de la comision
permanente ala que pertenezcan. Esta circunstancia promueve la empatia
del congresista con determinadas materias de su interés; ofrece espacios
para que aporte sus iniciativas al proceso legislativo; permite la realizacion
de debates mads especializados en beneficio del proceso legislativo vy,
ademas, facilita el ejercicio del control politico directo por parte de la
poblacion”.

Existen cuatro ftipos de comisiones: las comisiones constitucionales
permanentes, las comisiones legales, las comisiones especiales y las
comisiones accidentales.
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Comisiones constitucionales permanentes

Son las encargadas de tframitar en primer debate los proyectos de Ley y de
Acto Legislativo y pueden sesionar entre ellas conjuntamente, caso en el
que el quérum decisorio serd el que se requiera para cada una de las
comisiones individualmente consideradas.

Por expresa autorizacion de la Constitucion Politica, la Ley regula el nUmero
de comisiones, materias que estudia cada una y el nUmero de miemlbros.
Actualmente, la Ley 3 de 1992 determina que en cada cdmara funcionan
siete comisiones constitucionales permanentes, asi:

*Comision Primera: compuesta por diecinueve (19) miembros en el Senado
y treinta y cinco (35) en la Cdmara de Representantes, conocerd de:
reforma constifucional; Leyes estatutarias; organizacion ferritorial;
reglamentos de los organismos de control; normas generales sobre
contratacion administrativa; notariado vy registro; estructura vy
organizacion de la administracion nacional central; de los derechos, Ias
garantias y los deberes; rama legislativa; estrategias y politicas para la
paz; propiedad intelectual; variacion de la residencia de los altos
poderes nacionales; asuntos étnicos.

*Comision Segunda: compuesta por trece (13) miembros en el Senado y
diecinueve (19) miembros en la Cdmara de Representantes, conocerd
de: politica internacional; defensa nacional y fuerza publica; fratados
pUblicos; carrera diplomdatica y consular; comercio exterior e integracion
econdmica; politica portuaria; relaciones parlamentarias,
internacionales y supranacionales, asuntos diplomdticos no reservados
constitucionalmente al Gobierno; fronteras; nacionalidad; extranjeros;
migracion; honores y monumentos publicos; servicio militar; zonas francas
y de libre comercio; contratacion internacional.

*Comision Tercera: compuesta por quince (15) miembros en el Senado y
veintinueve (29) miembros en la Cadmara de Representantes, conocerd
de: hacienda y crédito puUblico; impuestos y contribuciones; exenciones
tributarias; régimen monetario; Leyes sobre el Banco de la Republica;
sistema de banca central; Leyes sobre monopolios; autorizacidon de
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empréestitos; mercado de valores; regulacion econdmica; Planeacion
Nacional; régimen de cambios, actividad financiera, bursdtil,
aseguradora y de captacion de ahorro.

*Comisién Cuarta: compuesta por quince (15) miembros en el Senado vy
veintisiete (27) miembros en la Camara de Representantes, conocera de:
Leyes orgdnicas de presupuesto; sistema de conftrol fiscal financiero;
enajenacion y destinacion de bienes nacionales; regulacion del regimen
de propiedad industrial, patentes y marcas; creacion, supresion, reforma
U organizacion de establecimientos publicos nacionales; confrol de
calidad y precios y contrataciéon administrativa.

*Comisién_Quinta: compuesta por trece (13) miembros en el Senado vy
diecinueve (19) miembros en la Cdmara de Representantes, conocerd
de: régimen agropecuario; ecologia; medio ambiente y recursos
naturales; adjudicacion y recuperacion de fierras; recursos ictioldgicos y
asuntos del mar; minas y energia; corporaciones autbnomas regionales.

*Comisién_Sexta: compuesta por trece (13) miembros en el Senado vy
dieciocho (18) miembros en la Cdmara de Representantes, conocerd de:
comunicaciones; tarifas; calamidades publicas; funciones publicas y
prestacion de los servicios publicos; medios de comunicacion;
investigacion cientifica y tecnoldgica; espectros electromagnéticos;
Orbita geoestacionaria; sistemas digitales de comunicacion e
informdtica; espacio aéreo; obras publicas y transporte; turismo y
desarrollo turistico; educacion y cultura.

*Comision Séptima: compuesta por catorce (14) miembros en el Senado y
diecinueve (19) enla Cdmara de Representantes, conocerd de: estatuto
del servidor publico y trabajador particular; régimen salarial y
prestacional del servidor pUblico; organizaciones sindicales; sociedades
de auxilio mutuo; seguridad social; cajas de prevision social; fondos de
prestaciones; carrera administrativa; servicio civil; recreacion; deportes;
salud, organizaciones comunitarias; vivienda; economia solidaria;
asuntos de la mujer y de la familia.

Las comisiones constitucionales, de acuerdo a lo establecido porla Ley 3 de
1992, se eligen por el sistema de cuociente electoral, previa inscripcion de
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listas, sin embargo, silos partidos y movimientos politicos representados en la
respectiva Cdmara, se ponen de acuerdo en una lista total de las
Comisiones, o de algunas de ellas, éstas se votardn en bloque.

En la practica es dificil establecer de forma rigida las materias, pues un
proyecto de ley puede contener varios temas relacionados a dos o mads
comisiones. En estos casos el Presidente de la Cdmara en la que se radico el
proyecto es el encargado de establecer la materia dominante en el
proyecto y aplica el “criterio de especialidad”

Comisiones Legales
Estas comisiones la creala Ley y framitan proyectos de Ley en primer debate.
Actualmente estdn son las comisiones legales:

*COMISION LEGAL DE DERECHOS HUMANOS Y AUDIENCIAS:
Estd conformada por diez (10) Senadores y quince (15)
Representantes. Su principal funcion es “La defensa de los derechos
humanos, cuyas garantias sean vulneradas o desconocidas. En
cumplimiento de esta funcion informard a las Plenarias de cada una
de las Camaras sobre los resultados alcanzados”.

lgualmente, realiza “La vigilancia y confrol sobre toda autoridad encargada
de velar por el respeto de los derechos humanos, asi como la promocion de
las acciones pertinentes para que, en caso de incumplimiento, se apliquen
las sanciones penales y disciplinarias correspondientes”.

En esta comision se celebran audiencias pUblicas especiales “en las que los
ciudadanos y representantes de gremios, colegios de profesionales,
asociaciones civicas y sociales, puedan exponer temas de interés para la
sociedad y el conocimiento del Congreso.

*COMISION DE ETICA Y ESTATUTO DEL CONGRESISTA:
En cada una de las Cdmaras funciona una Comision de Efica y
Estatuto del Congresista, conformada por once (11) miembros en el
Senado y diecisiete en la Cdmara de Representantes. Esta comision
conocer del conflicto de interés y violaciones al régimen de
incompatibilidades e inhabilidades. Conforme a la ley, también “del
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comportamiento indecoroso, irregular o inmoral que pueda afectar a
alguno de los miembros de las Cdmaras en su gestion publica, de
conformidad con el Cédigo de Etica expedido por el Congreso. Y si
fuere el caso, de los funcionarios 0 empleados que en ella presten sus
servicios”.

*COMISION DE ACREDITACION DOCUMENTAL:
Esta comision estd infegrada por cinco (5) miembros por cada
Corporacion, encargada esencialmente de revisar los documentos
que “acrediten las calidades exigidas de quienes aspiran a ocupar
cargos de eleccion del Congreso o de las Cdmaras Legislativas”.

La Cadmara de Representantes, tiene, ademds, dos (2( comisiones
legales, y el Senado de la Republica una (1):

*COMISION LEGAL DE CUENTAS:
Estd integrada por nueve (?) Representantes y su funcion es “Examinar
y fenecer la cuenta general del presupuesto y del tesoro que le
presente el Contralor General de la Republica...”

*COMISION DE INVESTIGACIONES Y ACUSACIONES:
Estd infegrada por quince (15) Representantes a la Cdmara y su
existencia se fundamenta en el articulo 178 de la Constitucion
Nacional, que establece las atribuciones especiales que le
corresponden a la Cdmara de Representantes en relacion a funcion
judicial y sobre ella se realizd la respectiva explicacion en la capitulo
segundo de la presente guia.

*COMISION LEGAL DE INSTRUCCION:

La Comision estd conformada por siete (7) miembros que deben
acreditar la calidad de abogado con fitulo universitario o haber
pertenecido a la misma Comision y tener conocimientos
preferiblemente en las disciplinas penales. Dentro de sus funciones se
encuentran. Le corresponde conocer de las acusaciones formuladas
por la Cdmara de Representantes a los funcionarios aforados, aunque
hubieren cesado en el ejercicio de sus funciones, en este caso por
hechos u omisiones ocurridos en el desempeno de los mismos.
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*COMISION LEGAL PARA LA EQUIDAD DE LA MUJER:
La Comision estd conformada por diez y nueve (19) congresistas: diez
(10) de la Cadmara de Representantes y nueve (9) del Senado; tiene
como funcidén el fomento y la promocion de las acciones necesarias
para la consolidacion de una politica de Estado que repercuta en el
mejoramiento de las circunstancias materiales e inmateriales de la
mujer en la sociedad Colombiana.

*CoMISION LEGAL DE seguimiento a las actividades de inteligencia y

contrainteligencia:
Estd conformada por 8 congresistas, 4 senadores y 4 representantes a
la Cdmara, los cuales deben ser miembros de las Comisiones
Segundas Constitucionales Permanentes, creada para que el
Congreso de la Republica ejerza funciones de control y seguimiento
politico, verificando la eficiencia en el uso de los recursos, el respeto
de las garantias constitucionales y el cumplimiento de los principios,
limites y fines establecidos en la ley que la cred.

*Comision de Administracion del Senado de la Republica:
Creada por la Ley 5% de 1992, arficulo 373, como organo superior
administrativo del Senado de la Republica. Estd integrada por el
Presidente de la Mesa Directiva del Senado, quien la preside, y cuatro
senadores elegidos en la plenaria para un periodo de dos anos.

Comisiones especiales

Pueden ser de fres tipos: Comisiones Especiales Adscritas a Organismos
Nacionales o Internacionales, Comisiones Especiales de Seguimiento y
Comision de Crédito PUblico. Las primeras son creadas por Ley y cumplen
las funciones especiales, pueden estar conformadas por solo Senadores o
Representantes o por unos y otros. Estas Comisiones pueden estar adscritas
a organismos internacionales o instituciones nacionales o internacionales
qgue tengan cardcter decisorio o asesor. Las segundas tienen el encargo
especifico de vigilar el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y
legales.
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*Comisiones Especiales de Seguimiento:
La Ley 5% de 1992 cred tres comisiones especiales de seguimiento: la
Comisién de Vigilancia de los Organismos de Control, Comisidon de
Vigilancia del Organismo electoral y la Comision de Vigilancia del
Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial.

*Comision de Crédito PUblico:

Estd compuesta por seis (6) miembros, los cuales pertenecen a las
Comisiones Terceras Constitucionales, a razén de tres (3) miemlbros por
cada Comision. La comision se encarga de estudiar las operaciones
de crédito externo autorizadas por Ley al Gobierno Nacional, cuya
finalidad sea el obtener recursos para la financiacion de planes de
desarrollo econdmico y de mejoramiento social y para conftribuir al
equilibrio de la balanza de pagos. Informa sobre los correctivos que
deban asumirse cuando el Gobierno esté comprometiendo la
capacidad del pais para atender el servicio o la deuda exterior mds
alld de limites razonables, o cuando las condiciones de los empréstitos
resulten gravosas o inaceptables.

*Comision de Modernizacidn:

La Ley 1147 de 2007 cred la Comision de Modernizacion Comision de
Modernizacion. La Comision de Modernizacion del Congreso de la
Republica integrada por cuatro Senadores de la Republica y cuatro
Representantes ala Camara. El Presidente del Senado de la Republica
y el Presidente de la Cdmara de Representantes hacen parte de la
Comision por derecho propio. El Presidente del Senado de la
Republica es el Presidente de la Comision y el de la Cdmara de
Representantes, el Vicepresidente. El Secretario General del Senado
es el Secretario de la Comisién, a falta de este asume el Secretario
General de la Camara de Representantes. Su funcion principal es
“Estudiar, proponer y crear procesos de modernizacion en forma
permanente dentro de la Institucion Legislativa, a través del Sistema
de Informacidn Parlamentaria”. A esta comision pertenecen la Unidad
Coordinadora de Asistencia Técnica Legislativa y la  Unidad
Coordinadora de Atencién ciudadana.
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Comisiones accidentales

Son comisiones que cumplen funciones y misiones especificas, encaminadas
al mejor desarrollo de la actividad legislativa y administrativa. Una de esta
clase de Comisiones es la que se crea cuando algunos Congresistas deban
desplazarse al exterior con dineros del erario en cumplimiento de misiones
especificas. Para la integracion de las misiones se sigue el framite
establecido en el articulo 67 de la Ley 5 de 1992: la Mesa Directiva presenta
ante la Cdmara correspondiente una proposicion que contenga la
justificacion, destino, objeto, duracion, nombre de los comisionados y origen
de los recursos; la proposicidon debe aprobarse al menos por las tres cuartas
partes de los miembros de la Camara.

*Comisiones Accidentales de Conciliacion

Esta clase de comisiones fiene su origen constitucional en el articulo
161. Se encargan de la conciliacion de los textos, cuando surgen
discrepancias en las Cadmaras respecto de un proyecto. Su funcion se
circunscribe a los textos divergentes, si los cambios que se introducen
desbordan los limites se entiende como la usurpacion de la
competencia que corresponde a las comisiones constitucionales
permanentes y las plenarias.  La jurisprudencia constitucional ha
senalado los casos en que tiene lugar la comision de conciliacion: * )
cuando el texto haya sido acogido sélo por una de las Camaras, ii)
cuando una de las Camaras aprueba un articulo y éste es negado por
la otra, o i) cuando aprobado el texto por ambas camaras exista una
diferencia entre el aprobado en la plenaria de la Camara de
Representantes y el aprobado en la plenaria del Senado de la
Republica o viceversa”. Las comisiones accidentales de conciliacion
no pueden sustituir la funcidn correspondiente a Ias comisiones
constitucionales permanentes, de hacerlo, los textos aprobados
tienen un vicio que origina su inconstitucionalidad.

CAPITULO 3. PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
3.1. TRAMITE LEGISLATIVO CONSTITUYENTE

El trédmite legislativo constituyente hace referencia a los requisitos especiales
qgue debe cumplir el legislador cuando reforma la Constituciéon, a través de
los Actos Legislativos.
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El articulo 375 constitucional senala: “...el framite del proyecto tendra lugar
en dos periodos ordinarios y consecutivos. Aprobado en el primero de ellos
por la mayoria de los asistentes, el proyecto serd publicado por el gobierno.
En el segundo periodo la aprobacion requerird el voto de la mayoria de los
miembros de cada cdmara. En este segundo periodo sdlo podran debatirse
iniciativas presentadas en el primero.”

Para comprender a cabalidad esta norma, debemos armonizarla con el
articulo 138 de la Constitucion Politica, conforme a la cual el Congreso se
redne por derecho propio en sesiones ordinarias, durante dos periodos por
ano que constituyen una sola legislatura. El primer periodo va del 20 de julio
al 16 de diciembre y el segundo del 16 de marzo al 20 de junio; de tal manera
que para aprobar un Acto Legislativo, se debe hacer cuatro votaciones en
un periodo y cuatro en el otro. Esto se denomina coloquialmente “vuelta™ y
en cada una de ellas se surten cuatro debates y sus respectivas votaciones
aprobatorias, para un total de ocho debates y sus votaciones.

Las mayorias requeridas para aprobar el Acto Legislativo varia dependiendo
si se estd en el tramite de la primera o de la segunda vuelta. En la primeraq,
la mayoria es simple: las decisiones se toman con la mayoria de los
asistentes. En la segunda, se requiere mayoria absoluta que la conforma la
mayoria de los integrantes de cada comisién o corporacion. Entre la primera
y la segunda vuelta se debe publicar el texto aprobado.

La Corte Constitucional, por mandado del numeral primero del articulo 241,
tiene como funcidn “decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad
que promueven los ciudadanos contra los actos reformatorios de la
constitucion, cualquiera que sea su origen, sélo por vicios de forma”.

3.2 TRAMITE LEGISLATIVO ORDINARIO: EXPEDICION DE LEYES

El Congreso de la Republica es la rama del poder publico que tiene la
facultad de hacer, derogar y reformar las leyes; aunque otras ramas
también expidan normas en virtud del principio de colaboracién armdnica.
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La Constitucion de 1991 establece en su artficulo 150 que le corresponde all
Congreso hacer las Leyes, ejerciendo por medio de ellas las siguientes
funciones:

“1. Interpretar, reformar y derogar las Leyes.

2. Expedir cdodigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus
disposiciones.

3. Aprobar el plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas que
hayan de emprenderse o continuarse, con la determinacion de los recursos
y qapropiaciones que se aqutoricen para su ejecucion, y las medidas
necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos.

4. Definir la division general del territorio con arreglo a lo previsto en esta
Constitucion, fijar las bases y condiciones para crear, eliminar, modificar o
fusionar entidades territoriales y establecer sus competencias.

5. Conferir atfribuciones especiales a las asambleas departamentales.

6. Variar, en circunstancias extraordinarias y por graves motivos de
conveniencia publica, la actual residencia de los altos poderes nacionales.
7. Determinar la estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o
fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, senalando
sus objetivos y estructura orgdnica; reglamentar la creacion 'y
funcionamiento de las Corporaciones Autonomas

Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o autorizar
la constitucion de empresas industriales y comerciales del estado vy
sociedades de economia mixta.

8. Expedirlas normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el ejercicio
de las funciones de inspeccion y vigilancia que le senala la Constitucion.

9. Conceder autorizaciones al Gobierno para celebrar confratos, negociar
empréstitos 'y enajenar bienes nacionales. El Gobierno rendird
periddicamente informes al Congreso sobre el ejercicio de estas
autorizaciones.

10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Republica de precisas
facultades extraordinarias para expedir normas con fuerza de Ley cuando
la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje. Tales facultades
deberdn ser solicitadas expresamente por el Gobierno y su aprobacion
requerird la mayoria absoluta de los miembros de una y otra Camara.
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El Congreso podrd, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los
decretos Leyes dictados por el Gobierno en uso de facultades
extraordinarias.

Estas facultades no se podran conferir para expedir codigos, Leyes
estatutarias, orgdnicas, nilas previstas en el numeral 20 del presente articulo,
ni para decretarimpuestos.

11. Establecer las rentas nacionales y fijar los gastos de la administracion.

12. Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones
parafiscales en los casos y bajo las condiciones que establezca la Ley.

13. Determinar la moneda legal, la convertibilidad y el alcance de su poder
liberatorio, y arreglar el sistema de pesas y medidas.

14. Aprobar o improbar los contfratos o convenios que, por razones de
evidente necesidad nacional, hubiere celebrado el Presidente de la
Republica, con particulares, companias o entidades publicas, sin
autorizacién previa.

15. Decretar honores a los ciudadanos que hayan prestado servicios a la
patria.

16. Aprobar o improbar los tratados que el Gobierno celebre con otros
Estados o con entidades de derecho internacional. Por medio de dichos
fratados podrd el Estado, sobre bases de equidad, reciprocidad y
conveniencia nacional, transferir parcialmente determinadas atribuciones a
organismos internacionales, que tengan por objeto promover o consolidar
la integracion econémica con otros Estados.

17. Conceder, por mayoria de los dos tercios de los votos de los miembros
de una y otra Cdmara y por graves motivos de conveniencia publica,
amnistias o indultos generales por delitos politicos. En caso de que los
favorecidos fueren eximidos de la responsabilidad civil respecto de
particulares, el Estado quedard obligado a las indemnizaciones a que
hubiere lugar.

18. Dictar las normas sobre apropiacion o adjudicacion y recuperacion de
tierras baldias.

19. Dictar las normas generales, y senalar en ellas los objetivos y criterios a los
cuales debe sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:

a) Organizar el crédito publico;

b) Regular el comercio exterior y senalar el régimen de cambio
internacional, en concordancia con las funciones que la Constitucion
consagra para la Junta Directiva del Banco de la Republica;
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c) Modificar, por razones de politica comercial los aranceles, tarifas y demas
disposiciones concernientes al regimen de aduanas;

d) Regular las actividades financiera, bursdtil, aseguradora y cualquiera otra
relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos
captados del publico;

e) Fijar el regimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica;

f) Regular el regimen de prestaciones sociales minimas de los frabajadores
oficiales.

Estas funciones en lo pertinente a prestaciones sociales son indelegables en
las Corporaciones publicas territoriales y éstas no podrdan arrogadrselas.

20. Crear los servicios administrativos y técnicos de las Cdmaras.

21. Expedir las Leyes de intervencion econdmica, previstas en el articulo 334,
las cuales deberdn precisar sus fines y alcances y los limites a la libertad
economica.

22. Expedir las Leyes relacionadas con el Banco de la Republica y con las
funciones que compete desempenar a su Junta Directiva.

23. Expedir las Leyes que regirdn el ejercicio de las funciones publicas y la
prestacion de los servicios publicos.

24. Regular el regimen de propiedad industrial, patentes y marcas y las otras
formas de propiedad intelectual.

25. Unificar las normas sobre policia de transito en todo el territorio de la
Republica.

Compete al Congreso expedir el estatuto general de contratacion de la
administracion publica y en especial de la administracion nacional”.

A continuacién y en capitulos siguientes se desarrolla puntualmente el tema
concerniente al frdmite de la expedicion de las Leyes.

El trdmite legislativo son los pasos que se deben seguir para la expedicion de
las Leyes. En Colombia se encuentra regulado en la Constitucion Politica y

en la Ley orgdnica del Congreso de la Republica.

La Constitucidon contempla en el articulo 157 los requisitos para que un
proyecto se convierta en Ley.
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REQUISITOS
CONSTITUCIONALES =——pl

Para convertirse en Ley
un proyecto debe
cumplir los siguientes
requisitos

\ 4

| l

Publicacién en Gaceta
del Congreso, antes de
darle curso en la
comision respectiva

Ser Aprobado, en primer debate
y en cada Camara en segundo
debate. (4 debates)

Sancion del
Gobierno

v

1. Comisién permanente de la
respectiva camara

l

O en sesion conjunta de las
respectivas Comisiones de
ambas Camaras

2. Aprobado en cada Camara en segundo debate.
Los pasos 1y 2 se repiten en la otra Corporacion,
para un total de cuatro (4) debates
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*Popular

*De cuerpos colegiados
*Congresional
*Gubernamental

*De otras ramas del poder

publico y otros érganos ’

*Secretaria General de las
Corporaciones o ante las
Plenarias

Oficio de reparto que contiene
sustanciacion del proyecto
(nimero de radicacién, temay
autor).

Lo expide:
Presidente de cada Corporacion

Secretario General

PROCESO LEGISLATIVO ORDINARIO:
Para hacer las leyes: organicas,

estatutarias u ordinarias

4

INICIATIVA LEGISLATIVA:
Algunos proyecto de ley sélo
pueden origen en el Gobierno

¥

ORDEN EN LA REDACCION DE
UN PROYECTO DE LEY

!

PRESENTACION Y
RADICACION

PUBLICACION: En la Gaceta
del Congreso

v

REPARTO A COMISIONES:
De acuerdo con el principio
de especialidad de materia

A\ 4

TRASLADO Y RADICACION
DEL PROYECTO EN LA
COMISION PERMANENTE

!

DESIGNACION DE
PONENTE EN COMISION:
pueden ser uno o varios
(ponencia colectiva)

L |

TERMINO PARA RENDIR
INFORME DE PONENCIA: El
ponente rendira el informe
dentro del plazo inicial que le
sefale el Presidente o en su
prérroga., teniendo en cuenta
la urgencia del proyecto y el
volumen de trabajo de la
comisiones.

*Titulo
Encabezamiento
Articulado.

*Exposicion de
motivos



ACUMULACION DE PROYECTOS:
Los Proyectos sobre la misma
materia, que cursen
simultdneamente pueden
acumularse y siempre que no haya
sido presentada ponencia para
primera debate.

¥
RETIRO DE PROYECTOS:

Todo proyecto puede ser retirado

siempre que no se haya presentado
ponencia para primer debate. En los
demas eventos se requiere
aceptacién de la Comision o Cadmara
respectiva

A\ 4

REEMPLAZO DE PONENTES: si
no rinden ponencia a tiempo

|

PRESENTACION Y
PUBLICACION DE A
PONENCIA: A los 3 dias

siguientes a la presentacion se hara

la publicacién en la Gaceta del
Congreso por el Secretario General
de cada Corporacién o reproduccion

b

ANUNCIO E INICIO DEL PRIMER

DEBATE EN COMISION. El anuncio

previo es un requisito esencial para
cumplir el principio de publicidad
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Cerrado el debate y Aprobado el
proyecto, pasara de nuevo al
ponente o a otro miembro de la
Comision, si asi lo dispusiere la
Presidencia, para su revision,
ordenacion de las modificaciones
y redaccion del respectivo
informe para segundo debate.

\

INICIACION DEL DEBATE: Una vez
publicado el informe, el ponente

puede proponer:

1. DEBATIR EL PROYECTO.
2. ARCHIVAR O NEGAR

EL PROYECTO.

!

DISCUSION SOBRE LA
PONENCIA

\ 4

PRESENTACION DE
ENMIENDAS: Las enmiendas
podran ser a la totalidad del
proyecto o a su articulado. El plazo
para presentar enmiendas vence al
momento del cierre de la discusion.
Se deben presentar por escrito y
dirigidas al presidente de la
comision. Pueden presentarlas
Congresistas, no importa que no
haga parte integrante de la
comision.

v

SUFICIENTE ILUSTRACION

RESULTADO DE LA
VOTACION

l

*REVISION Y NUEVA
ORDENACION
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Si no hay proposicion en
secretaria para modificar
el articulado se vota en
bloque si hay
proposiciones se lee y
discute el proyecto
articulo por articulo,
inciso por inciso, si asi lo
solicita un miembro de la
comision.

Discutido un articulo en
dos sesiones a peticidon de
alguno de sus miembros
puede decretar la
suficiente ilustracién y
procedera a votar.

*Archivar: Puede pasar
en Apelacién en plenaria

*Aprobar en primer
debate:

Revisar y nueva
ordenacion



Presentacién de informe
sobre la apelacién

Enelinformeala
Camara plena, el
ponente debe consignar
la totalidad de las
propuestas consideradas
por la comision y las
razones que
determinaron su rechazo
de propuestas.

*APELACION ANTE
PLENARIA

) 4

COMISION ACCIDENTAL
PARA ESTUDIAR LA
APAPLEACION

=

L

PLENARIA ESTUDIA LA
APELACION

A

LAPSO ENTRE DEBATES:
Entre el primero y segundo
debate debera mediar un
lapso no inferior a ocho (8)
dias.

v

DEBATES EN LAS
PLENARIAS

v

DESIGNACION DE
PONENTES

L 4

CONTENIDO DE LA
PONENCIA

v

DISCUSION EN PLENARIA
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Negado un proyecto
en su totalidad o
archivado
indefinidamente,
cualquier miembro de
la comision, el auto, el
gobierno o el vocero
de los ponentes en
caso de iniciativa
popular pueden apelar
ante la Plenaria.

*Siacoge la
apelacion, la

presidencia remite
el proyecto a otra
comision
constitucional para
que se surta el
tramite en primer
debate. Puede

\ rechazar la

apelaciény se
procederd a su
archivo.

Aprobado un
proyecto por la
comisién, se
traslada a Plenaria,
y se designa
ponente

Ol ponente expone

en forma sucinta la
significaciény
alcance del proyecto
yseleela
proposicién con la
que termina el
informe de
ponencia.



\

Si la proposicion con la
que termina el informe
fuere aprobada, el
proyecto se discutira
globalmente, se
discutird

separadamente, alguno

o algunos articulos, a J

peticion de un
congresista o de un
ministro.

Las modificaciones, \
adiciones o

suspensiones
introducidas durante el
debate en plenarias, se
resolveran en estas sin
que este regrese a la
respectiva comision.
Salvo que haya serias
discrepancias, regresa a
la comision y si ésta
persiste resuelve el
pleno

Finalizado el debate en
Plenaria, el ponente,
de acuerdo con el texto
aprobado y las
enmiendas, redactara
un informe finalL.

>

APROBACION DE LA
PROPOSICION CON QUE
TERMINA EL INFORME

A 4

DIFERENCIAS ENTRE EL
PLENO Y LA COMISION

MODIFICACIONES A LOS
PROYECTOS

* ENMIENDA TOTAL
ENMIENDA PARCIAL

* ENMIENDA SIN TRAMITE
PREVIO

!

VOTACION

*ARCHIVO DEL PROYECTO

*APROBACION

l

APROBADO: REVISION Y
ORDENACION DEL
PROYECTO: Cuando

surgieren discrepancias en

las Camaras respecto de un

proyecto, ambas integraran

comisiones de conciliadores,

gue procuraran conciliar los

textos, de no ser posible,

definiran por mayoria.

( Las diferencias no

deberan
corresponder a
< asuntos nuevos, 0 no
aprobados, o]
negados en la

Comisidn. Si asi fuere,
las novedades seran

reconsideradas y
decididas por la
\ comision.

( *Total: traslado a
comision para que se
acoja en primer
debate, si comision lo
< rechaza se archiva.

*Parcial: continta el
tramite en plenaria

*Sin tramite previo:
Errores técnicos,

\

terminoldgicos o
gramaticales: las
resuelve la plenaria.

Votado
negativamente un
proyecto por una
de las dos camaras
en plenaria se
entendera
rechazado y se
archivara




Tramite de la
objecion por
inconveniencia:
vuelve a las
Camaras a
segundo
debate, y si
reconsiderado
fuere aprobado
por la mitad
mas uno de los
miembros de
unay otra
camara, el
Presidente de la
Republica debe
sancionarlo,
sino lo hace
sanciona y
promulga el
Presidente del
Congreso

Presidente lo remitira, con los

FINALIZACION DEL
TRAMITE EN UNA DE LAS
CAMARAS

Aprobado un proyecto de ley
por una de las Camaras, su

antecedentes, al Presidente
de la otra Camara.

A 4

TRANSITO DEL PROYECTO

EN LA OTRA
CORPORACION

¢

PASA A SANCION
PRESIDENCIAL y
PROMULGACION. El

Presidente de la Republica
sanciona y promulga las leyes,
pero tiene la facultad de
objetarlas por inconveniencia
o inconstitucionalidad. Tramite
de la objecion por
inconstitucionalidad: si las
Céamaras insistieren, el
proyecto pasara a la Corte
Constitucional. El fallo de
constitucionalidad obliga al
Presidente a sancionar la ley.
Si es inexequible se archiva el
proyecto.
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Se surte el mismo
procedimiento que en la
otra Corporacién, con
dos debates, uno en
comision y otro en el
Plenario.  Finaliza el
tramite  cuando  se
cumplen los 4 debates.
Las leyes estatutarias
tienen en este punto
control previo de la Corte
Constitucional.

*No aprobacién: Se

\ archiva



3.2.1 Iniciativa legislativa

La iniciafiva legislativa es la facultad que otorga la Constitucion a
determinados sujetos para que puedan presentar proyectos de Ley o de
reforma constitucional. La Constitucion Colombiana establece distintas
clases de iniciativas y a cada una le exige requisitos especiales. A
confinuacion se resumen las principales condiciones de cada tipo de
iniciativa y su trédmite.

*Iniciativa popular

La Constitucion Politica en el articulo 155 consagra que pueden presentar
proyectos de Ley un nUmero equivalente al cinco por ciento del censo
electoral vigente. Estas iniciativas tienen un trdmite de urgencia.

+ EXISTE LA POSIBILIDAD DE DESIGNAR DE UN VOCERO DE LOS CIUDADANOS
PROPONENTES, QUIEN DEBE SER OiDO POR AMBAS CAMARAS EN TODO EL TRAMITE
DE LA LEY.

+ LA INICIATIVA POPULAR NO ES VINCULANTE PARA EL CONGRESO, SE LE DA EL UN
TRAMITE SOMETIDO A IGUALES REQUISITOS QUE LOS CONTEMPLADOS PARA EL
RESTO DE INICIATIVAS.

+ EL LEGISLADOR TIENE LA FACULTAD DE MODIFICAR EL TEXTO, EN CUALQUIERA DE
LOS DEBATES, SIEMPRE QUE SE RESPETE EL PRINCIPIO DE IDENTIDAD.

+ EL VOCERO PUEDE SOLICITAR QUE EL PROYECTO SEA CONSIDERADO POR LA
RESPECTIVA CAMARA CUANDO HUBIESE SIDO NEGADO EN PRIMER DEBATE.

*Iniciativa de cuerpos colegiados

La Constitucion, en el articulo antes citado, igualmente senala que pueden
presentar proyectos de Ley un nUmero equivalente al freinta por ciento de
los concejales o diputados elegidos del pais.

% LAS INICIATIVAS LEGISLATIVAS DE CUERPOS COLEGIADOS PUEDEN VERSAR SOBRE
CUALQUIER MATERIA, EXCEPTO AQUELLAS QUE SON DE INICIATIVA EXCLUSIVA DEL
GOBIERNO.
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*Iniciativa congresional

De acuerdo con el articulo 154 de la Constitucion: “Las Leyes podrdn tener
origen en cualquiera de las dos Camaras a propuesta de sus respectivos
miemlbros..."

+ UN SOLO SENADOR O REPRESENTANTE, PUEDE PRESENTAR INICIATIVAS
LEGISLATIVAS, DE CUALQUIER MATERIA, SALVO LAS QUE ESTAN RESTRINGIDAS AL
GOBIERNO.

+ ADEMAS DE LOS CONGRESISTAS INDIVIDUALMENTE SE PUEDEN PRESENTAR
PROYECTOS DE LEY A TRAVES DE LAS BANCADAS.

*Iniciativa gubernamental

En Colombia la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 reservd la
presentacion de algunas iniciativas, de forma exclusiva, al gobierno.

Esto se denomina reserva legislativa y los proyectos de ley de iniciativa
exclusiva del gobierno son:

% "“LOS QUE APRUEBAN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO E INVERSIONES
PUBLICAS QUE HAYAN DE EMPRENDERSE O CONTINUARSE, CON LA
DETERMINACION DE LOS RECURSOS Y APROPIACIONES QUE SE AUTORICEN PARA
SU EJECUCION, Y LAS MEDIDAS NECESARIAS PARA IMPULSAR EL CUMPLIMIENTO DE
LOS MISMOS.

% LOS QUE DETERMINAN LA ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION NACIONAL, LA
CREACION, SUPRESION O FUSION DE MINISTERIOS, DEPARTAMENTOS
ADMINISTRATIVOS, SUPERINTENDENCIAS, ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS Y OTRAS
ENTIDADES DEL ORDEN NACIONAL.

% LOS QUE REGLAMENTEN LA CREACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS
CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES.

% LOS QUE CREEN O AUTORICEN LA CONSTITUCION DE EMPRESAS INDUSTRIALES Y
COMERCIALES DEL ESTADO Y SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA.

% LOS QUE CONCEDEN AUTORIZACIONES AL GOBIERNO PARA CELEBRAR
CONTRATOS, NEGOCIAR EMPRESTITOS Y ENAJENAR BIENES NACIONALES.

% LOS QUE ESTABLECEN LAS RENTAS NACIONALES Y FIJAN LOS GASTOS DE LA
ADMINISTRACION.

% LOS QUE ORGANICEN EL CREDITO PUBLICO.

% LOS QUE REGULEN EL COMERCIO EXTERIOR Y EL REGIMEN DE CAMBIO
INTERNACIONAL.

% LOS QUE FIJEN EL REGIMEN SALARIAL Y PRESTACIONAL DE LOS EMPLEADOS
PUBLICOS, MIEMBROS DEL CONGRESO NACIONAL Y DE LA FUERZA PUBLICA.
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<+ LOS RELACIONADOS CON EL BANCO DE LA REPUBLICA Y CON LAS FUNCIONES
QUE COMPETE DESEMPENAR A SU JUNTA DIRECTIVA.

% LOS QUE ORDENEN PARTICIPACIONES EN LAS RENTAS NACIONALES O
TRANSFERENCIAS DE LAS MISMAS.

+» LOS QUE AUTORICEN APORTES O SUSCRIPCIONES DEL ESTADO A EMPRESAS
INDUSTRIALES Y COMERCIALES.

+» LOS QUE DECRETEN EXENCIONES DE IMPUESTOS, CONTRIBUCIONES O TASAS
NACIONALES.

< LA FIJACION DE SERVICIOS A CARGO DE LA NACION Y LAS ENTIDADES
TERRITORIALES

<+ DETERMINACION DEL SITUADO FISCAL.

<+ ORGANIZACION, ADMINISTRACION, CONTROL Y EXPLORACION DE MONOPOLIOS
RENTISTICOS QUE ESTARAN SOMETIDOS A UN REGIMEN PROPIO.

¢ RESERVACION PARA EL ESTADO DE DETERMINADAS ACTIVIDADES ESTRATEGICAS O
SERVICIOS PUBLICOS, CON INDEMNIZACION PREVIA Y PLENA A LAS PERSONAS QUE
QUEDEN PRIVADAS DEL EJERCICIO DE UNA ACTIVIDAD LIiCITA.

«» LEYES APROBATORIAS DE LOS TRATADOS O CONVENIOS QUE EL GOBIERNO
CELEBRE CON OTROS ESTADOS O CON ENTIDADES DE DERECHO INTERNACIONAL.

La Corte Constitucional en la Sentencia 354 de 2006 considerd en relacion a
la iniciativa legislativa gubernamental que: “no se circunscribe al acto de la
mera presentacion del proyecto de Ley como en principio pareciera
indicarlo el articulo 154 Superior. En realidad, teniendo en cuenta el
fundamento de su consagracion constitucional, cual es el de evitar que se
legisle sin el conocimiento y consentimiento del Ejecutivo sobre materias que
comprometen aspectos propios de su competencia, dicha atribucion debe
entenderse como aquella funcion publica que busca impulsar el proceso de
formacion de las Leyes, no solo a partir de su iniciacion sino también en
instancias posteriores del tramite parlamentario. Entonces, podria sostenerse,
sin lugar a equivocos, que la intervencion y coadyuvancia del Gobierno
Nacional durante la discusion, trdmite y aprobacidn de un proyecto de Ley
de iniciativa reservada, constituye una manifestacion tdcita de la voluntad
legislativa gubernamental y, desde esa perspectiva, tal proceder se
entiende inscrito en la exigencia consagrada en el inciso 2° del articulo 154
de la Constitucion Politica...”

El aval posterior del gobierno subsana la irregularidad inicial si cumple los
siguientes requisitos:
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+«» DEBE ENCONTRARSE PLENAMENTE PROBADO.

% SER PRESENTADO POR EL MINISTRO O QUIEN HAGA SUS VECES EN LA CELULA
LEGISLATIVA.

+* NO PUEDE PROVENIR DE CUALQUIERA DE LOS MINISTROS, SINO DE AQUEL CUYAS
FUNCIONES SEAN PERTINENTES CON EL TEMA TRATADO POR LA INICIATIVA
LEGISLATIVA.

% DEBE PRESENTARSE OPORTUNAMENTE ANTES DE LA APROBACION EN LAS
PLENARIAS.

Para probar el aval, a falta de prueba escrita se acepta la mencidén que al
respecto se haya hecho en las ponencias respectivas, como cuando del
expediente legislativo se desprende claramente dicho aval por la
presencia del Ministro en la sesidn correspondiente y por la ausencia en
dicho trdmite de elementos que contradigan el otorgamiento de dicho
aval. Por el contrario, no es prueba del aval, la ausencia de objeciones
del Presidente, pues el aval debe darse antes de la aprobacion en
plenarias.

“En ese sentido ha senalado la Corte que las disposiciones que sean
aprobadas por el Congreso de la Republica sin haber contado con la
iniciativa del Gobierno en los casos enunciados por el articulo 154 superior
se encuenfran viciadas de inconstitucionalidad y pueden, en
consecuencia, ser retiradas del ordenamiento juridico por la Corte
Constitucional bien mediante la accion de inexequibilidad ejercida dentro
del ano siguiente a la publicacion del acto -ya que se trata de un vicio de
forma-, o bien que al ejercer el control previo de constitucionalidad por
virtud de las objeciones presidenciales se llegue a determinar el
incumplimiento de la exigencia contenida en el articulo 154 Superior.”
(Sentencias C-121 de 2003 y 1177 de 2004).

*Iniciativa de otras ramas y érganos del poder publico

La Constitucion establece los drganos y servidores publicos pertenecientes
a otras ramas del poder publico que pueden presentar iniciativas
legislativas, asi:

A) DE LA RAMA JUDICIAL (ART 156 CP)
Corte Constitucional
Consejo Superior de la Judicatura
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Corte Suprema de Justicia
Consejo de Estado
El Fiscal General de la Nacion (Art 251. 4)

B) DE LA ORGANIZACION ELECTORAL (ART 156 CP)
Consejo Nacional Electoral

C) DEL MINISTERIO PUBLICO (ART 156 CP)
Procurador General Nacion

Contralor General de la Republica
Defensor del Pueblo (Art 282. 6 CP)

La Constitucion establece una restriccion a esta clase de iniciativa ya que
solo fienen la facultad de presentar proyectos de Ley en materias
relacionadas con sus funciones. La Corte Constitucional senaldé en la
Sentencia C-443 de 1996: “La iniciativa legislativa para presentar proyectos
de Ley en forma directa ante el Congreso de la Republica sin necesidad de
recurrir a la mediacion o autorizacion de un tercero, se otorga a todos los
organos estatales en ejercicio de su autonomia constitucional, cuando se
frate de la determinacion de su esfructura y funciones.”

3.2.2 Componentes, estructura y organizacion del proyecto de Ley

Las Leyes en su contenido tienen una estructura, unos componentes y una
organizacion basica. La Constitucion Politica, articulo 169 vy la Ley Orgdnica
del Congreso, arficulos 145 y 193, determinan como componentes: la
secuencia numérica, el fitulo de la Ley, la formula que precede a su texto o
encabezamiento, la parte dispositiva y la exposicion de motivos.

La division de la parte dispositiva es la siguiente:

LIBRO: Esta division se emplea para Codigos o leyes de gran extension.
TITULO: Debe ser claro y preciso.

CAPITULO: Se usan como subdivisién del fitulo.

ARTICULO: Unidad normativa que indica el sujeto y el objeto de regulacion.

o EL SUJETO: PUEDE SER A SU VEZ GENERAL O PARTICULAR.
e EL OBJETO: PUEDE SER CONCRETO O ABSTRACTO.
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El siguiente ejempilo ilustra las cuatro posibilidades:

Ejemplo #1

“Se prohibe almacenar quimicos inflamables en recipientes pldsticos”.
Sujeto general: porgue se prohibe a todas las personas.

Objeto: Abstracto porque la prohibicion no coloca condiciones de tiempo,
modo o lugar.

Ejemplo #2

“Se prohibe a las empresas farmacéuticas alimacenar quimicos inflamables
en recipientes pldsticos”.

Sujeto particular: porque la prohibicién es Unicamente para las empresas
farmacéuticas.

Objeto: Abstracto porque la prohibicion no coloca condiciones de tiempo,
modo o lugar.

Ejemplo #3

“Se prohibe almacenar quimicos inflamables en recipientes pldsticos,
cuando se van a fransportar.

Sujeto general: porque se prohibe a todas las personas.

Objeto: Concreto porgue la prohibicion coloca la condicion “cuando se
van a transportar”

Ejiemplo #4

“Se prohibe a las empresas farmacéuticas alimacenar quimicos inflamables
en recipientes pldsticos, cuando se van a transportar.

Sujeto particular: porque la prohibicion es Unicamente para las empresas
farmacéuticas.

Objeto: Concreto porgue la prohibicion coloca la condicion “cuando se
van a transportar”

El articulo puede dividirse en pdrrafos y la division se puede hacer con

nUmeros ardbigos (1, 2, 3...), cardinales en lefras (uno, dos, tres...), nUmeros
romanos (I, II, lll...) o en orden alfabético (a, b, c...).
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* Exposicion de motivos

La exposicion de motivos es la justificacion y explicacion del proyecto de
Ley. En ella el ponente plasma los objetivos que se persiguen con ley.

La exposicion de motivos aunque no se incorpora al texto normativo es muy
importante porque contiene las razones que sustentan la propuesta
teniendo en cuenta la oportunidad y conveniencia. Actualmente se
recomienda acudir a una investigacion legislativa previa para plantear
acertadamente la exposicion de motivos.

Las razones se presentan en forma clara y légica, planteadas sobre
fundamentos sélidos. Si se sustentan en estadisticas estas deben provenir de
fuentes formales vdlidas y respetables.

Ejemplo de una exposicion de motivos no ajustada a la técnica es aquella
que emplea férmulas como:

“MUCHAS SENTENCIAS DE LA CORTE CONSIDERAN QUE...”

“MULTIPLES AUTORES SOSTIENEN...”

“ES CLARO QUE LOS MEDIOS DE COMUNICACION HACEN NOTAR QUE EL
PROBLEMA ES....”

Los anteriores ejemplos reflejan descuido y falta de investigacion. Cuando
se argumenta, la precision es la base de la conviccidon. En los casos
anteriores se debe expresar:

o “LA CORTE CONSTITUCIONAL EN LAS SENTENCIAS 123 DEL 21 DE JUuLIO DE 1993
Y 345 DE 27 DE AGOSTO DE 2000...."

o "“EL RECONOCIDO CARDIOLOGO FABIO JIMENEZ LOPEZ, PRESIDENTE DE LA
ASOCIACION CHILENA DE CARDIOLOGIA EXPRESA EN SU LIBRO...”

o “DE ACUERDO CON LO DENUNCIADO POR EL DIARIO REPORTERO AL DIA, EN SU
PUBLICACION DEL 21 DE MAYO DEL ANO EN CURSO, SECCION B, PAGINA 3, EL
PROBLEMA ES...”

La exposicion de motivos es clave tanto para comprender los motivos del
legislador como para, posteriormente, ser interpretada la ley; la exposicion
se publica junto ala parte normativa. En la sentencia C-737 de 2001, la Corte
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Constitucional, declard inexequible una Ley por considerar que ella carecio
de presentacion con su respectiva exposicion de motivos, puesto que al
pasar su trdmite de una cdmara a ofra, cambié completamente el proyecto
de Ley.

En los proyectos de Ley que ordenen gasto u otorguen beneficios tributarios
la exposicion de motivos debe contener el costo y la fuente de ingreso
adicional.

*Parte dispositiva:

Son los articulos de la Ley que ordenan, permiten, prohiben o castigan.
Pueden ser sustantivos o procedimentales. Ejemplo de los primeros son los
que establecen los derechos y de los segundos los que determinan las
acciones para ejercer los derechos.

El articulado se va redactando teniendo como guia que los primeros
articulos deben contener el objeto de la ley o su finalidad, los principios, las
definiciones, los dmbitos de aplicaciéon personal, temporal y espacial, lo que
manda, permite o prohibe, las sanciones, los procedimientos para hacer
efectivas las sanciones y las disposiciones finales.

3.3. El ABC del tramite Legislativo:

Con la expresa finalidad que el ciudadano se familiarice con los términos
mas frecuentes empleados en el fradmite legislativo, se presentan a
continuacion, siguiendo la secuencia que sigue un proyecto de ley, los
aspectos del trdmite mds importantes.

*Presentacion y radicacion (articulo 139 de la Ley 5 de 1992)

Los proyectos de Ley pueden presentarse en la Secretaria General de las
cdmaras o en sus plenarias. La regla general es que los proyectos de Ley
inician su fradmite en la Corporacion en que decida, quien o quienes tuvieron
la iniciativa, presentarla, Sin embargo, Constitucion en el articulo 154
ordena, expresamente, que los proyectos de ley relativos a los tributos
iniciardn su tfrdmite en la Cdmara de Representantes y los que se refieran a
relaciones internacionales en el Senado. Sobre este tema la Corte
Constitucional en la Sentencia C-084 DE 1995 expresd:
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“La iniciativa legislativa es la facultad de proponer proyectos de Ley ante
el Congreso de la Republica, que la Constitucion atribuye a multiples actores
(C.P. arts. 154, 155 y 156). A su vez, la iniciacion es la etapa primigenia del
proceso legislativo, consistente en el comienzo de éste por medio de la
presentacion de un proyecto en una de las Camaras. Es claro entonces que
la Constitucion ordena que las normas tributarias se inicien en la Camara de
Representantes pero en manera alguna establece que solo los miembros de
esta Corporacion tengan iniciativa en estas materias.”

*Publicacion

Para cumplir con la publicidad del proceso legislativo el proyecto de ley,
junto con su exposicion de motivos, se tiene que publicar en la Gaceta del
Congreso. La publicacion de acuerdo con el proceso de modernizacion
tecnoldgica y la infroduccidon de las nuevas tfecnologias de las
comunicaciones y la informacién no es la publicacion escrita impresa en
papel. En virtud del principio de equivalencia funcional la publicaciéon
escrita puede estar contenida en medio digital.

*Reparto a comisiones constitucionales permanentes

El presidente de la Corporacion donde se presentd el proyecto de Ley, con
un oficio de reparto, envia el proyecto a una de las siete comisiones
permanentes, con un criterio de especialidad. La Corte Constitucional
Colombiana es clara en senalar el papel de la comisidon y el principio de
especialidad. En la sentencia 540 de 2001, se destaca:

“La distribucion del trabajo durante el tramite de un proyecto de Ley en el
Congreso de la Republica obedece a varios criterios confluyentes,
relacionados con la especializacion del trabajo legislativo y con la
distribucion racional de las actividades a cargo del Congreso, los cuales
estan adicionados con la regla de la publicidad de las actuaciones y
deliberaciones en el trdmite y aprobacion de los proyectos de Ley. Estos
elementos tienen como comun denominador el procurar la consecucion de
los fines esenciales del Estado”

Cuando un proyecto de Ley contfiene varias materias el Presidente de la
Corporacion establece la competencia teniendo en cuenta el tema
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predominante o de mayor importancia. “Para establecer cudl es la
Comision competente para tramitar en primer debate un proyecto de Ley,
debe atenderse a su contenido normativo, asicomo a su finalidad tal como
se haya expresado en el titulo del mismo, sin que para esos efectos resulte
relevante o sea dable acudir a la consideracion de los objetivos mediatos
del proyecto o a las repercusiones que el mismo pueda tener en distintos
campos, cuando dichos objetivos o repercusiones no se vean reflejados en
los contenidos normativos del proyecto.”

“LlLa Corte considera que en los eventos en que se estudie la
constitucionalidad de Leyes cuyo contenido dé la sensacion de pertenecer
a dos o mds comisiones constitucionales permanentes, el control de
constitucionalidad que se ejerza debe ser flexible en atencion. 1. No se pone
en riesgo ningun precepto constitucional cuando se decide que un
proyecto de Ley que ofrece duda razonable acerca de su materia
dominante y, por lo tanto, de la comision competente para aprobarlo en
primer debate, sea tramitado en una u ofra comision permanente, mdaxime
si se tiene en cuenta que lo relativo a la distribucion del trabajo legislativo
fue deferido por la Constitucion Politica a la Ley. 2. La manera como el
legislador reguld la solucion de los casos en que exista duda sobre la materia
predominante en un proyecto de Ley, fue asignandole poder de decision al
Presidente de la respectiva Cdmara para que, segun su criterio, remita el
proyecto a la comision que considere competente. 3. Si es procedente la
aprobacién de proyectos de Ley en primer debate en una comision
permanente con competencia diferente al tema de discusion, serd de
mayor aceptacion el reparto en una u ofra comision cuando se trata de
proyectos que ofrecen duda razonable acerca de su materia dominante. 4.
Todos los miembros del Congreso tienen la oportunidad de hacer
seguimiento al trdmite en primer debate de los diferentes proyectos de Ley
y pueden plantear modificaciones, adiciones o supresiones a la comision
respectiva, asino hagan parte integrante de ella, lo cual compagina con el
grado de flexibilidad relativa que la Constitucion asigna al tradmite en primer
debate de los proyectos de Ley.” (Sentencia 540 de 2001).

*Trdmite en comision

En la respectiva comision constitucional se da trédmite al primer debate y
deben cumpilirse los requisitos de mayorias, quérum y votaciones segun la
clase de Ley que se esté tramitando. La Constitucidon permite que este paso
se cumpla en sesiones conjuntas de Senado y Cdmara, caso en el que el
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qudérum decisorio es el que se requiere para cada una de las comisiones
individualmente consideradas. La sesion conjunta se realiza cuando el
Presidente de la Republica solicita el frdmite de urgencia.

*Radicacion del proyecto en Comision.

Tal como se hizo al inicio del trdmite en la Secretaria General, en la comisidon
se radica nuevamente para iniciar el tfrdmite. La radicacion se realiza
teniendo en cuenta la materia, el autor y la clase de iniciativa.

*Designacion del ponente, plazo para rendir ponencia, presentacion y
publicacién de la ponencia

El ponente es el congresista encargado de hacer el primer estudio del
proyecto de Ley, con fundamento en el que realiza un informe de ponencia,
que puede proponer debatir el proyecto, archivarlo o negarlo. No existen
reglas fijas para designar el ponente. Sin embargo, se puede nombrar mas
de un ponente cuando la importancia y extension del proyecto lo amerite.
En estos casos se designa un ponente como coordinador del grupo de
ponentes.

El ponente debe rendir ponencia en el plazo que le otorgue el Presidente de
la comision, pero puede solicitar una prorroga. El informe de ponencia debe
ser publicado antes del primer debate; sin embargo el requisito de
publicaciéon podrd ser reemplazado por autorizacion del Presidente de la
comision, por otro medio mecdnico, sin perjuicio de que posteriormente se
reproduzca en la Gaceta del Congreso, para efectos de agilizar el tramite
del proyecto. Al respecto la Corte Constitucional en la Sentencia C-665 de
2007, fue enfatica al considerar que

“...El requisito de publicidad de los proyectos de Ley, se cumple respecto
del texto del proyecto sometido a aprobacion de cada cdmara, con su
publicacion en el drgano oficial de comunicacion del legislativo, que es la
Gaceta del Congreso, antes de darle curso en la comision respectiva (C.P.
articulo 157). Igualmente, las ponencias, con las modificaciones al texto que
ellas propongan, deben publicarse de la misma manera, como lo indica el
articulo 156 del Reglamento del Congreso; no obstante, para agilizar el
fradmite del proyecto, este requisito de publicidad puede ser suplido por la
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reproduccion del documento por cualquier medio mecdnico, para
distribuirlo entre los miembros de la célula legislativa que los va a discutir. Sin
embargo, la jurisprudencia es clara en senalar que el requisito establecido
en el articulo 156 del Reglamento del Congreso se refiere a la publicacion
del informe de ponencia previo al debate, y por tanto, no resulta
procedente establecer una analogia frente al anuncio. En este sentido
podria concluirse que tanto el anuncio como la publicacidn de la ponencia
deben readlizarse en forma previa al debate y votacion, pero no existe un
condicionamiento dirigido a exigir que la publicacion de la ponencia sea
previa al anuncio”.

* Acumulacion de proyectos

En caso de estar cursando dos o mds proyectos sobre la misma materia se
pueden acumular por decision de los presidentes de las comisiones, siempre
que no se haya presentado ponencia para primer debate. En la sentencia
C-1153 de 2005, la Corte indico sobre la acumulacion:

“Es evidente que para que exista acumulacion de proyectos de Ley, los
proyectos por acumular no deben ser idénticos, pero si deben cumplir con
el requisito de tener identidad de materia. Esto es lo que debe ser analizado
por los secretarios de cada una de las Cdmaras donde se presentan los
proyectos, antes de informar a sus respectivos presidentes y remitirlos a las
comisiones pertinentes para que se adelante su tradmite”.

Los ponentes deben expresar las razones que motivaron la acumulacion.

*Retiro de proyectos

Un proyecto de Ley se puede retirar por su autor siempre que no se haya
presentado ponencia para primer debate y sea de iniciativa congresional.
En los ofros eventos, para que pueda retirarse el proyecto es necesaria la
aceptacion de la Comision o de la Cdmara respectiva.

*Iniciacion del debate y discusion sobre la ponencia

Antes de iniciar el debate debe cumplirse el requisito de publicidad del
informe de ponencia. Para iniciar el debate no se requiere leer la ponencia,
salvo que asi lo decida la comision. El ponente debe resolver las preguntas
y dudas que sobre la ponencia le formulen antes de iniciar el debate. El
informe con que termina la ponencia puede recomendar:
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1. DEBATIR EL PROYECTO: PONENCIA FAVORABLE.
En este caso se entra a debatir sin necesidad de votar el informe. En este
punto es posible que se presenten proposiciones modificando total o
parcialmente el articulado y se deben debatir las propuestas presentadas.
El proyecto se puede debatir en bloque o articulo por articulo, si lo solicita
un miembro de la Comisién lo solicita.

El Presidente de la comisidon abre el debate cuando esté presente la cuarta
parte de los miembros de la comision respectiva y solo puede abrir la
votacion cuando se redna el qudérum decisorio necesario para cada clase
de ley.

En el debate se pueden presentar intervenciones, interpelaciones, alusiones,
replicas o solicitud de rectificaciones, mocién de orden, aplazamiento,
cierre del debate, suspension, prelacion de mociones, retiro de mociones y
proposiciones.

2. ARCHIVAR O NEGAR EL PROYECTO
En este caso no se debate el proyecto, se vota afimativa o negativamente
la propuesta de archivar el proyecto de Ley. El ponente o ponentes
consideran que no es viable el proyecto bien por inconveniencia o por
inconstitucionalidad. Sila comision no acoge la recomendacion de archivar
se procede a debatir el proyecto de ley.

* Enmiendas

Las enmiendas son propuestas de cambios a un proyecto de Ley que se
encuentra en trdmite. Pueden ser de dos tipos: a la totalidad y al articulado.

A) ENMIENDAS A LA TOTALIDAD
Las enmiendas a la totalidad se encuentran consagradas en el articulo 161
de la Ley orgdnica del congreso y se refieren ala oportunidad, los principios,

el espiritu del proyecto o proponen un texto alternativo.

B) ENMIENDAS AL ARTICULADO

43



Las enmiendas al articulado se encuentran consagradas en el arficulo 162
de la Ley orgdnica del congreso y proponen supresiones, modificaciones o
adiciones a algunos articulos o a disposiciones del proyecto.

El articulo 160 de la Ley orgdnica del Congreso establece que cualquier
congresista puede presentar enmiendas a los proyectos de Ley que
estuvieran en curso, lo cual significa que no necesariomente debe
pertenecer ala misma Comision o incluso a la misma Corporacion donde se
estd tramitando el proyecto de Ley.

A su vez el precitado articulo establece las condiciones para la presentacion
de las enmiendas:

% EL AUTOR O PROPONENTE DE UNA MODIFICACION, ADICION O SUPRESION PODRA
PLANTEARLA EN LA COMISION CONSTITUCIONAL RESPECTIVA, ASi NO HAGA PARTE
INTEGRANTE DE ELLA.

% ELPLAZO PARA SU PRESENTACION ES HASTA EL CIERRE DE SU DISCUSION Y SE HARA
MEDIANTE ESCRITO DIRIGIDO A LA COMISION.

% LAS ENMIENDAS PODRAN SER A LA TOTALIDAD DEL PROYECTO O A SU ARTICULADO.

La Corte Constitucional ha manifestado en relacidon con las enmiendas que
deben cumplir el principio de publicidad; si cambian el proyecto de Ley en
trdmite, todos los congresistas deberdn conocerlas para hacer efectivo el
debate y el principio democratico. Sobre este requisito ni la Constitucion ni
la Ley exigen que sea publicado en la Gaceta del Congreso, pero si que sea
leida en su integridad. Asilo contempla el articulo 125 de la Ley orgdnica del
Congreso. “Lectura de la proposicion. Cerrada la discusion se dard lectura
nuevamente a la proposicion que haya de votarse”

La Corte Constitucional senalo en la Sentencia C-760 de 2001:

“La redaccion de esta disposicion, no sdlo pone de presente que para
proceder a votar una proposicion ésta debe haber sido leida previamente,
sino que también indica que antes de entrar a discutirla misma, ella también
debe serleida. Es decir una proposicion tiene que leerse dos veces antes de
ser sometida a votacién: una vez, antes de entrar a ser debatida, y otrq,
antes de ser votada. A esto se refiere la expresion “se dard lectura
nuevamente” a la proposicion que haya de votarse.”
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Senala la Corte en la citada sentencia que para que sea vdlida la votacion
de una proposicion, esta ha debido debatirse con anterioridad y para poder
ser debatida, necesariamente debe darse a conocer. Los medios senalados
por la Corporacion como eficaces para darle publicidad a las
proposiciones, son:
% PUBLICACION EN LA GACETA DEL CONGRESO, AUNQUE ESTE REQUISITO NO ES
EXIGIDO
% LECTURA ORAL ANTES DE SER DEBATIDAS Y ANTES DE SER VOTADAS
% DISTRIBUCION PREVIA DE LA REPRODUCCION DEL DOCUMENTO QUE LAS
CONTIENE, ENTRE LOS MIEMBROS DE LA CELULA LEGISLATIVA QUE LOS VA A VOTAR,
PARA QUE LAS CONOZICAN, LAS LEAN Y LAS CONSIDEREN. DEBE HABER UN TIEMPO
PRUDENCIAL ENTRE ESTA DISTRIBUCION Y LA VOTACION, PARA QUE
EFECTIVAMENTE LOS CONGRESISTAS TENGAN OPORTUNIDAD DE LEER LAS
ENMIENDAS.

“No pueden reputarse conocidos los apartes no leidos agregados a Ila
redaccion, aunque esta Ultima si se conociera en su texto original, ni
fampoco las modificaciones efectuadas sobre ese texto original, cuando
ellas tienen el alcance de cambiar el sentido de la disposicion propuesta
inicialmente. Esto por cuanto tales modificaciones representan ofra variante
reguladora parcialmente diferente de la si conocida hasta entonces. De
donde la Corte concluye que aquellos apartes normativos aprobados
dentro de los articulos del Cédigo de Procedimiento Penal, que representan
una novedad o una modificacion del contenido respecto del texto
publicado en la Gaceta del Congreso N° 540 de 1999, y que alteran su
sentido, son inconstitucionales por cuanto no fueron conocidos por los
representantes, circunstancia que excluye Idgicamente el que sobre los
mismo haya habido debate, y que por ende vicia la votacion asi surtida.”

En conclusion, al no cumplir con el principio de publicidad de las enmiendas
se genera un vicio de procedimiento que afecta los cambios propuestos por
la enmienda, mds no todo el proyecto de Ley.

*Suficiente ilustracion y votacién

La suficiente ilustracidon se declara antes de la votacion; solo puede
considerarse la suficiente ilustracion cuando se ha realizado un debate y se
da alguna de las causales establecidas por la Ley orgdnica del Congreso
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para declararla y en todos los casos se debe garantizar la participacion de
las minorias.

Las causales establecidas por La Ley 5 de 1992, que permiten decretar la
suficiente ilustracién son:

% POR LA COMISION RESPECTIVA, CUANDO SE HA DISCUTIDO UN ARTICULO EN DOS
SESIONES Y ALGUNO DE LOS MIEMBROS DE LA COMISION LO SOLICITA. AL
DECRETARSE LA SUFICIENTE ILUSTRACION SE VOTA EL ARTICULO SIN MAS DEBATES.

% POR EL PRESIDENTE DE LA CORPORACION, PREVIA CONSULTA CON LA MESA
DIRECTIVA, A SOLICITUD DE CUALQUIER MIEMBRO DE LA RESPECTIVA
CORPORACION, SI HAN TRANSCURRIDO TRES HORAS DESDE LA INICIACION DEL
DEBATE, AUN CUANDO HAYA ORADORES INSCRITOS.

% POR EL PRESIDENTE DE LA CELULA LEGISLATIVA, EN VIRTUD DE LAS FACULTADES
OTORGADAS POR LA LEY 5 DE 1992 PARA ORGANIZAR EL DEBATE, CUANDO NO
SE PRESENTAN NINGUNA DE LAS CIRCUNSTANCIAS ANTERIORES, SI NO HAY
ORADORES INSCRITOS Y LOS MIEMBROS DE LA COMISION O PLENARIA, APRUEBAN
LA SOLICITUD DEL PRESIDENTE.

Corte Constitucional, en la sentencia C-473 de 2004, en relacidén a la
suficiente ilustracion senalo:

“La suficiente ilustracion se presenta, de manera general, cuando en la
respectiva célula legislativa la mayoria de los congresistas que la componen
consideran que cuentan con los elementos de juicio adecuados para tomar
una determinacion, después de que ha transcurrido un lapso preestablecido
en el cual las diferentes fuerzas politicas hayan expresado su posicion. A
través de esta figura, a la vez que se racionaliza la duracion del debate y se
respeta la decision mayoritaria sobre Ila continuacion del mismo, se
garantizan condiciones de participacion a las minorias...

...Ninguna de las normas constitucionales o legales que regulan el debate
parlamentario exigen que el Congreso o cualquiera de sus células
legislativas debatan los proyectos de Ley o de Acto Legislativo con una
determinada intensidad o que las distintas posiciones sean expuestas bajo
ciertas condiciones de calidad, ni mucho menos establecen pardmetros
materiales para medir su suficiencia.”
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*Revision y nueva ordenacion

El arficulo 165 de la Ley orgdnica del Congreso establece que cerrado el
debate y aprobado el proyecto, por disposicion de la Presidencia, pasa de
nuevo al ponente o a otro miembro de la Comision para la revision,
ordenacion de las modificaciones y redaccion del informe para el segundo
debate. El informe lo suscribe su autor o autores, el Presidente y el Secretario
de la Comision.

*Apelacion de un proyecto negado

La apelacion de la Ley consiste en solicitar que se vuelva arevisar la decision
de negar un proyecto en su totalidad o de archivarlo definitivamente, y en
su lugar se vuelva a dar el frdmite de primer debate, en una comisidon
constitucional diferente a la que lo negd o archivd inicialmente.

“Negado un proyecto en su fotalidad o archivado indefinidamente,
cualquier miembro de la Comision o el autor del mismo, el gobierno o el
vocero de los proponentes en los casos de iniciativa popular, podrdan apelar
de la decisidn ante la plenaria de la respectiva Cdmara.

La apelacion brinda la posibilidad a las plenarias de reconsiderar la decisidon
de las comisiones de no aprobar en primer debate un proyecto de Ley. La
apelacién como un recurso del derecho procedimental hace parte del
derecho al debido proceso y, permite la revision de decisiones tomadas por
una primera autoridad, instancia u érgano por su superior jerdrquico. En el
procedimiento legislativo las plenarias infegradas por todos los miembros de
la respectiva Corporacion pueden, previo concepto de una comisidon
accidental, decidir sobre la repeticion o no del primer debate de un
proyecto de Ley que ha sido negado o archivado por una comision.

Cabe destacar lo analizado por la Corte Constitucional sobre este tema en
la Corte Constitucional, Sentencia C-385 de 1997:

“El examen por parte de la Plenaria de la Camara o del Senado de la
negativa de la Comisidon de dar curso a un proyecto de Ley o de su decision
de archivarlo definitivamente, en virtud del recurso de apelacion que se
consagra en la norma demandada, permite de un lado que el mayor
numero de miembros de cada Cdmara legislativa pueda manifestar
claramente no sdlo su voluntad positiva de convertir en Ley un proyecto, sino

47



también la negativa de darle tramite. Y de otro, garantiza al autor de la
iniciativa su derecho de participacion en el ejercicio del poder politico al
permitirle no sdlo presentar proyectos de Ley sino también acudir a ofra
instancia superior para exponer las razones por las cuales no comparte la
decision adoptada en la Comision, y asi asegurar que su proyecto no sea
desestimado o desechado con argumentos que pretendan desconocer su
real importancia, necesidad o conveniencia.”

*Lapso entre debates

Este requisito temporal del frdmite legislativo ordena que entre el primer y el
segundo debate debe mediar un lapso no inferior a ocho (8) dias y entre la
aprobacion del proyecto en una de las cdmaras vy la iniciacion del debate
en la ofra, deberdn franscurrir por lo menos quince dias. Este requisito fue
establecido en el Acto Legislativo No.1 de 2003, Articulo 8.

Lo anterior refleja la gran importancia que tiene el respeto a este término, ya
que su origen es constitucional.

La Corte Constfitucional manifesté en la Sentencia C-203 de 1995.: “Las
normas constitucional y legal citadas, buscan garantizar que los miembros
del Congreso conozcan los proyectos que estdn en curso y por ello, el
tiempo prudencial entre los debate pretende evitar que las normas se
aprueben por el denominado “pupitrazo”. De igual manera, busca que la
opinidn publica se entere sobre los textos aprobados, para que puedan
manifestarse y contribuir a los debates siguientes.

Agrego el alto tribunal en la Sentencia C-607 de 1992:

“Los dias a los que se refiere el articulo 160 de la Constitucion son dias
calendarios, sin importar si son hdbiles o no, pues la Ley orgdnica del
congreso contempla en el articulo 83 que todos los dias son habiles para
las reuniones de las cdmaras legislativas y sus comisiones.

En la Sentencia C- 002 de 1006, enfatizo:

“Los dias deben ser completos, por lo cual para su computo no pueden ser
contabilizados los dias en que se produjeron los respectivos debates”
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“Para efectos de contabilizar los dias, no importa que el Congreso se
encuentre en receso, pues lo que busca la norma es que los congresistas
y la opinion publica conozcan el texto aprobado y este cometido se
cumple aun cuando la Corporacion estd en receso. Ademas, en el caso
de los congresistas, estos ejercen su funcion permanentemente, no
siendo obice el receso para no enterarse de los textos aprobados. De
igual manera, si el receso no se contabilizara, se perderian
legislativamente los primeros 15 dias de los periodos, lo cual va en contra
de los principios de eficiencia y celeridad de la funcion publica”

*Debates en plenarias

Una vez un proyecto es aprobado por la comisidn constitucional
permanente pasa a la Plenaria de la corporacion para segundo debate. En
la plenaria se surte un frdmite similar al que se adelanté en las comisiones,
conservando las reglas especiales que ordenan la Constitucion y la ley
orgdnica, de acuerdo a la clase de ley, sobre qudérum, mayorias y
votaciones.

*Designacion de ponentes y contenido de la ponencia para Debate en
Plenaria.

El arficulo 174 de la Ley orgdnica del Congreso, modificado por la Ley 974
de 2005, consagra que para la designacion del ponente para el segundo
debate se sigue el procedimiento establecido en el articulo 150 de la misma
Ley. El término para la presentacion de las ponencias serd fijado por la mesa
directiva respectiva.

La Ley establece un lapso entfre 5 a 15 dias de acuerdo con la significacion,
volumen normativo de la propuesta y categoria de Ley. El ponente debe
rendir el informe en el plazo designado por la mesa directiva y en caso de
incumplimiento serd reemplazado, con la respectiva notificaciéon a los
miembros de la Corporacion en la proxima plenaria.

La ponencia debe consignar la totalidad de las propuestas que fueron
consideradas por la comisidon y las razones que determinaron su rechazo, no
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hacerlo inhabilita a la Corporacidon para conocer del proyecto hasta el
cumplimiento del requisito.

Sobre este aspecto la Corte Constitucional ha manifestado que el
incumplimiento de este requisito genera un vicio que es subsanable. Opera
en este caso una adicion de la ponencia, la cual debe, al igual que la
ponencia inicial, cumplir con el requisito de la publicidad y para cumplirlo se
puede recurrir a cualquier medio mecdnico, para efectos de agilizar el
trdmite, pero sin perjuicio de la publicacion posterior en la Gaceta del
Congreso. En la Sentencia C-1039 de 2004 se lee:

“...Ii) que su finalidad es la de permitir a los miembros del Congreso conocer
las distinfas propuestas o iniciativas presentadas, y el motivo por el cual
algunas de ellas fueron rechazadas, para garantizar su participacion activa
en el desarrollo del proceso legislativo iii) que la omision en que pueda
incurrirse no implica necesariamente que se vicie el tramite legislativo, pues
dicha omision podrd ser subsanada con la inclusion en la ponencia de las
menciones que hagan falta, sin que pueda procederse al andlisis de la
misma en plenaria hasta tanto dicha inclusion no se haya efectuado iv) que
en relacidn con la ponencia misma la Ley 59 establece que ésta podrd bien
ser publicada bien, para agilizar el debate, distribuida por cualquier medio
mecdnico sin perjuicio de su posterior reproduccion en la Gaceta del
Congreso.”

El ponente debe explicar sucinftamente la significacion y el alcance del
proyecto de Ley, posteriormente podrdn intervenir los demds oradores. La
ponencia tfermina con una de las clases de proposiciones, ya estudiadas en
el tfrédmite en comisiones. Si la proposicion es de debatir el proyecto y es
aprobada, se discute globalmente a menos que un Ministro o cualquier
miembro de la cdmara soliciten su discusidon separada por articulos.

*Diferencias entre el texto aprobado en Plenaria y el texto aproado en la
comision

Entre el texto aprobado en la comision y el aprobado en la plenaria se
presentan, eventualmente, discrepancias. Estas diferencias no pueden
corresponder a asuntos nuevos, Nno aprobados o negados en la comision
permanente, en primer debate. En caso de presentarse esta situacion, la

50


https://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjxobS2mfrKAhVFXR4KHT3YD34QFggaMAA&url=http%3A%2F%2Fwww.corteconstitucional.gov.co%2Frelatoria%2F2004%2FC-1039-04.htm&usg=AFQjCNGNj7rdfmEoPugbKoMNZcALDPl-2A&sig2=_eWWJvg8alyhLos5FMtTQA&bvm=bv.114195076,d.dmo

Plenaria debe remitir el proyecto a la comisidon y ésta decidird sobre si
reconsidera o no el tema.

En cuanto al tema nuevo, la Corte Constitucional ha considerado que la
relacion temdtica entre un asunto y otro para que no se considere tema
nuevo, debe ser clara, especifica, estrecha, necesaria o evidente y no
simplemente remota, distantes o meramente tangenciales. Estos aspectos
de tramite se Corte Constitucional han sido tfratados en varias jurisprudencias
entre las que se destacan las C-801 de 2003, C-1092 de 2003 y C-332 de 2005:

“(i) un articulo nuevo no siempre corresponde a un asunto nuevo puesto que
el articulo puede versar sobre asuntos debatidos previamente; (i) no es
asunto nuevo la adicion que desarrolla o precisa aspectos de la materia
central tratada en el proyecto siempre que la adicion este comprendida
dentro de lo previamente debatido; (iii) la novedad de un asunto se aprecia
a la luz del proyecto en su conjunto, no de un articulo especifico; (iv) no
constituye asunto nuevo un articulo propuesto por la Comision de
Conciliacion que crea una formula original para superar una discrepancia
entre las Camaras en torno a un tema.”

En lo relacionado a los textos no aprobados o negados, su consagracion es
manifestacion del principio de consecutividad, segun el cual para que un
proyecto sea considerado Ley de la Republica debe ser aprobado en
cuatro (4) debates; si un tfema es negado o no aprobado en la comisidon
permanente no se cumple el requisito constitucional ni legal, generando la
inconstitucionalidad de la Ley por vicios procedimentales.

*Infroduccion de modificaciones, adiciones o supresiones

El arficulo 160 inciso 2 de la Constitucion Politica establece que durante el
segundo debate cada Cdmara podrd introducir las modificaciones,
adiciones o supresiones y estas podrdn resolverse sin que el proyecto deba
regresar a la comision permanente en los términos del articulo 178 de la Ley
Orgdnica del Congreso.

Esta posibilidad es la manifestacion del principio de identidad relativa, que
permite que en el trdmite legislativo se introduzcan modificaciones vy
adiciones, que si bien son llamados “textos nuevos”, deben guardar una
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relacion estrecha con los ya aprobados. Por la importancia del tema se
presentan algunas de las sentencias que ilustran los criterios constitucionales
sobre el tema:

Corte Constitucional, sentencia C-305 de 2004:

“...La razon de ser de esta facultad que se reconoce a las plenarias de las
camairas legislativas obedece a la idea acogida por el constituyente segun
la cual la formacion de la Ley debe estar abierta a la expresion de todas las
diferentes corrientes de pensamiento representadas en las plenarias de
camaras congresionales. Adicionalmente, la necesidad de flexibilizar el
frdmite a fin de que el principio democrdtico se haga efectivo al ejercer la
actividad legislativa, condujo al constituyente a disenar un procedimiento
para la expedicion de las Leyes mds dgil que el previsto en el régimen
constitucional anterior”.

Corte Constitucional, sentencia C-277 de 2007:

En cuanto al principio de consecutividad, se mantiene rigido, es decir los
cuatro debates deben ser sucesivos, de tal manera, que la aplicacion
coordinada de los principios de identidad y de consecutividad se manifiesta
con la exigencia de identidad o conexidad entre los cambios introducidos
y las materias que se consideraron en los anteriores debates. Con ello se
permite que las plenarias puedan introducir cambios al texto aprobado en
las comisiones constitucionales.

Corte Constitucional, sentencia C-305 de 2004

“...En virtud del principio de consecutividad, los cuatro debates sean
exigidos para la aprobacion de cualquier proyecto de Ley, el texto del
mismo no fenga que tener exactamente el mismo tenor literal durante todo
su decurso en el Congreso; circunstancia que permite que, a la postre, 1os
textos aprobados por una y otfra cdmara no necesariamente resulten
idénticos y que sea necesario acudir a un mecanismo para superar las
divergencias.”

De igual manera, las modificaciones, adiciones o supresiones deben
respetar el principio de unidad de materia, segun el cual las Leyes deben
versar solo sobre un tema o sobre temas que se encuentren en una relacion
directa o estrecha.
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La Corte Constitucional en la sentencia C-308 de 2007 explico:

“La Constitucion y el Reglamento del Congreso permiten modificar o
adicionar un proyecto de Ley en el segundo debate en cada camara
legislativa, sin necesidad de que el proyecto vuelva ala comision de donde
proviene, siempre y cuando la modificacion o adicion verse sobre temas
fratados y aprobados en primer debate; en cualquier caso, las
modificaciones o adiciones deben guardar relacion estrecha con el
contenido general del proyecto, es decir debe respetarse estrictamente el
principio de unidad de materia...

“...Un proyecto de Ley puede ser objeto de cambios y modificaciones en el
transcurso de las diversas etapas parlamentarias, pero sélo en la medida en
que dichos cambios y modificaciones se refieran a temas tratados y
aprobados en primer debate, sin perjuicio de que también éstos deban
guardar estrecha relacion con el contenido del proyecto, es decir, respeten
igualmente el principio de unidad de materia.”

En conclusion la introduccidon de modificaciones a un proyecto de Ley, de
acuerdo con la interpretacion de la Corte Constitucional, debe cumplir dos
requisitos:
+ QUE LOS CAMBIOS SE REFIERAN A TEMAS TRATADOS Y APROBADOS EN PRIMER
DEBATE
+ QUE LOS TEMAS INTRODUCIDOS GUARDEN ESTRECHA RELACION CON EL
CONTENIDO DEL PROYECTO.

A su vez, la posibilidad de infroduccidon de modificaciones, adiciones o
supresiones, genera una consecuencia logica: la aprobacion de textos
diversos por las plenarias, que deben ser conciliados a través de la figura de
las comisiones accidentales de conciliacion.

Las comisiones accidentales de conciliacion  son  reguladas
constitucionalmente en el articulo 161 y por la Ley 5 de 1992 en el articulo
186. Estdn conformadas por un nUmero igual de Senadores y Representantes
a la Cdmara y les corresponde a los presidentes de las Corporaciones
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infegrarlas. La comision debe conciliar los textos diversos y definir por
mayoria, en el término que fijen los presidentes.

Para efectos de cumplir con el requisito de publicidad se debe publicar el
texto conciliado, por lo menos con un dia de anticipacion del debate. Si
después de la repeticion del segundo debate, persiste la diferencia, se
considera negado el proyecto.

Senala la Corte Constitucional en la Sentencia C-198 de 2001.que la
facultad de las comisiones accidentales de conciliacion se limita a unificar
los textos divergentes. “Las comisiones accidentales, al conciliar los textos
disimiles, bien pueden introducirles las reformas que consideren
convenientes o crear nuevos textos en reemplazo de esos articulos, siempre
y cuando no se modifique sustancialmente el proyecto o se cambie su
finalidad”

Los lineamientos constitucionales sobre las modificaciones y las comisiones
de conciliacién son de gran importancia para el frdmite legislativo, pues su
acatamiento disminuye el riesgo de viciar la actuacion. Entre las numerosas
sentencias que han fratado estos temas se destacan la C-282 de 1997, C-
198 de 2002, C-551 de 2003 y C-305 de 2004, conforme a las que también se
pueden modificar, de manera excepcional, otros articulos que guarden
intima relacion o conexos con los articulos disimiles, siempre y cuando tal
decisidon se someta a la aprobacidon mayoritaria de las Plenarias de las
Cdamaras, por el confrario no estan facultados para:

% REDACTAR ARTICULOS IMPLICITOS, QUE INDIQUE POR EJEMPLO QUE SE ENTIENDEN
APROBADOS TODOS LOS ARTICULOS FRENTE A LOS CUALES NO HUBO
DIVERGENCIAS.

¢ REDACTAR ARTICULOS QUE NO GUARDEN UNIDAD TEMATICA CON LO DEBATIDO Y
APROBADO POR LAS COMISIONES.

% CONCILIAR ARTICULOS QUE NO HAYAN SIDO ABORDADOS POR LAS PLENARIAS
DIRECTA O INDIRECTAMENTE.

¢+ SUSTITUIR O LLENAR CON SU ACTUACION EL VACIO PRODUCIDO POR LA FALTA DE
APROBACION PREVIA DURANTE EL PRIMER DEBATE, POR PARTE DE LA COMISION
CONSTITUCIONAL PERMANENTE.

En relacidon a estos aspectos también se destacan las sentencias C-702 de
1999, C-501 de 2001, C-760 de 2001, C-642 de 2002, C-313 de 2004.
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*Enmiendas en Segundo Debate

En el curso del segundo debate pueden presentarse ftres tipos de
enmiendas.

A) ENMIENDAS A LA TOTALIDAD

Proponen un texto alternativo al aprobado en la comisidon, en caso de ser
aprobadas se debe dar traslado de esta ala comisidon correspondiente para
que sea acogida en primer debate.

B) ENMIENDAS PARCIALES
Contienen un cambio del articulado no sustancial con relacién al proyecto
en general, por lo que se sigue el frdmite constitucional.

C) ENMIENDAS SIN TRAMITE PREVIO

Corresponden a enmiendas que no fueron consideradas en primer debate
y tienen como finalidad subsanar errores o incorrecciones técnicas,
terminoldgicas o gramaticales. No se pueden considerar las enmiendas
negadas en primer debate, salvo que se surtan mediante el procedimiento
de apelacion.

*Devolucion del proyecto a comision

Finalizado el debate del proyecto, si como consecuencia de las enmiendas
aprobadas o de la votacion del articulado, el texto es incomprensible,
confuso o tautoldgico, la presidencia de la respectiva cdmara, por iniciativa
propia o a peticion razonada de algin congresista, debe enviar el texto
aprobado a una comision accidental para que esta en el plazo de 5 dias,
efectle una redaccion armoénica. El texto final se somete a votacion de la
plenaria que puede aprobarlo o rechazarlo, sin que con ello se reabra el
debate ya concluido.

* Informe final

El ponente debe redactar un informe final en los 5 dias siguientes a la
finalizacion del debate. El informe se remite a la otra cdmara y debe
contener las modificaciones, adiciones y supresiones, asi como el texto
definitivo con las explicaciones pertinentes.
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*Remision del proyecto de una camara a otra

Concluido el fradmite en la Cdmara de Representantes o en el Senado de la
Republica, segun el caso, se finalizan los dos (2) primeros debates y el
proyecto estd listo para hacer fransito a la ofra Corporacion, donde se
deben cumplir los ofros dos (2) debates restantes, en comision y plenaria,
con las mismas reglas expuestas anteriormente.

La Constitucion Colombiana y la Ley orgdnica del Congreso estipulan como
requisito dentro del tfrdmite legislativo que entre la terminacion del debate
en una cadmara y su inicio en la ofra deben transcurrir por lo menos 15 dias.
Sobre este tema se explicd anteriormente la interpretacion que debe
ddrsele a los términos y la finalidad, para cumplir el requisito de publicidad.
Los dias son calendarios y se contabilizan completos y se contabilizan los dias
de receso. El concepto de “transcurrir” debe entenderse como que los dias
pasen, se cumplan. Ejemplo, si el proyecto se aprobd en una de las
Corporaciones el dia 1 del mes deben transcurrir los dias 2, 3, 4, 5, 6,7, 8, 9,
10, 11,12, 13, 14, 15, 16, para que se pueda iniciar el debate en la ofra.

El término de los 15 dias entre la finalizacidon del debate en una Corporacion
y su inicio en la ofra no se aplica a los proyectos con solicitud de urgencia
del gobierno nacional, pues la deliberacion conjunta de las comisiones de
Cdamara y Senado elimina el transito entre una Corporacion y otra.

*Sancion presidencial

El articulo 165 de la Constitucidon Politica de Colombia contempla que una
vez aprobado el proyecto por ambas cdmaras pasard al gobierno para su
sancion.

El Presidente podrd optar por una de las siguientes alternativas: dispondrd su
promulgacion o lo objetara.

*Objecion presidencial

La objecidon puede ser por inconveniencia o inconstitucionalidad, a su vez
puede ser total o parcial. La objecidon por inconveniencia se presenta
cuando el gobierno considera que no debe sancionarlo por razones
diferentes a su inconstitucionalidad.
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La objecion por inconstitucionalidad obedece a que el gobierno considera
que la Ley quebranta uno o mds articulos de la Constitucion.

El gobierno de acuerdo con lo establecido en el articulo 166 de la CP dispone
de unos términos para presentar las objeciones de acuerdo al nUmero de
articulos del proyecto de Ley. Si no se devuelve el proyecto en estos términos,
le corresponde al Presidente sancionarlo y promulgarlo

NUMERO DE ARTICULOS | DIAS PARA OBJETAR
1a20 6

21 a 50 10

Mas de 50 20

*TRAMITE DE LA OBJECION

En caso de presentarse objecion por inconveniencia se devuelve el
proyecto a las Cadmaras a segundo debate. El Presidente sancionard sin
poder presentar objeciones el proyecto que, reconsiderado, fuere
aprobado por la mitad mds uno de los miembros de una y otra cdmara.

En caso de las objeciones por inconstitucionalidad, si las cdmaras optan por
el recurso de insistencia, es decir persisten en la aprobacién del proyecto,
éste pasa a la Corte Constitucional, para que dentfro de los seis dias
siguientes decida sobre la exequibilidad.

Si la Corte lo declara constitucional, el Presidente debe sancionar el
proyecto. Si se declara inconstitucional, el proyecto se archiva. En caso de
ser declarado parcialmente inexequible, se envia ala Cdmara de origen, se
oye el Ministro delramo y se rehacen e integran las disposiciones atendiendo
los dictamines de la Corte. Una vez cumplido este se reenvia a la Corte para
un fallo definitivo.

Cuando una de las cdmaras declara infundadas las objeciones del
gobierno y la otfra las considera fundadas, se archiva el proyecto.
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En el caso de que el Presidente de la RepUblica no cumpla con el deber de
sancionar las Leyes en los términos y condiciones ya explicados, las
sancionard y promulgard el presidente del Congreso.

*Promulgacion y Publicacién

La promulgaciéon fiene lugar después de la sancion Presidencial. Con la
promulgacion finaliza el framite de formacién de la Ley o su expedicion,
entendida como la formulacién de la materia. La publicacion de la Ley no
hace parte del trdmite legislativo, pues es un tfrdmite a cargo del gobierno y
tiene por objeto cumplir con el requisito de publicidad de la Ley.

El principio de publicidad busca que la Ley sea conocida por todos y
comience a producir efectos juridicos. La publicacion es un requisito para su
oponibilidad, mas no para su existencia; la Ley existe desde su promulgacion
pero solo empieza a producir efectos juridicos con su publicacion, que en el
caso colombiano debe ser por escrito y en el “Diario Oficial”.

Vale destacar lo senalado por la jurisprudencia de la Corte Constitucional
sobre estos temas en las sentencias C- 084 de 19926 y C-957 de 1999.

“...la publicacion de la Ley presupone su existencia y configura como forma
de publicidad de la misma, aspecto trascendental de su eficacia, toda vez
que, el acto de publicacion de la Ley, se evidencia como "requisito
indispensable para su obligatoriedad, pues es principio general de derecho
que nadie puede ser obligado a cumplir las normas que no conoce
(principio de la publicidad). Dicha funcion le corresponde ejecutarla al
Gobierno, después de efectuada la sancion. Tal regla es complemento de
la que prescribe que la ignorancia de la Ley no excusa su incumplimiento,
puesto que sélo con la publicacion oficial de las normas se justifica la ficcion
de que éstas han sido conocidas por los asociados, para luego exigir su
cumplimiento."

En cuanto a la vigencia de la Ley, no se le puede confundir con la
promulgacion, pues si bien la regla general es que la Ley comienza a regir
con su promulgacion, el legislador por autorizacion de la Constitucion puede
estipular que la vigencia no coincida con esta fecha.

A la par, la Sentencia C-215 de 1999 senalo:
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"La potestad del legislador para establecer la fecha en que comienza la
vigencia de la Ley estd limitada Unicamente por los requerimientos del
principio de publicidad, y de la otra, el deber de senalar la vigencia de la
Ley después de su publicacion es un mandato imperativo para el Congreso
y el Presidente de la Republica, cuando éste ha sido facultado por el
legislador para cumplir esta tarea. Bien puede ocurrir que una Ley se
promulgue y solo produzca efectos algunos meses después, o que el
legislador disponga la vigencia de la Ley a partir de su sancion y su necesaria
promulgacion, en cuyo caso, una vez cumplida ésta, las normas respectivas
comienzan a regir, es decir, tienen cardcter de obligatorias.”

Como consecuencia de lo anferior, el frdmite legislativo finaliza con la
promulgacion, a partir de la cual se puede hablar de una norma valida o
existente, pero no oponible, pues para ello se requiere que sea publicada y
que esté en vigencia, fendmenos que generalmente coinciden, pero que es
posible por disposicion del legislador o el ejecutivo facultado, que se difiera
la vigencia en el tiempo.

De esta forma, finaliza el frdmite de una ley. Ahora bien, las clases de leyes
y el control constitucional son temas cuya cardinal importancia presta
mérito para dos nuevas publicaciones, que la Unidad de Asistencia Técnica
Legislativa aspira presentar a consideracion del Congreso y los ciudadanos
durante el ano 2016.

59



VIDEOS

4+ "ESTRUCTURA INTERNA Y ORGANIZACION DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE
CoLomslA"

+ "CONFORMACION Y FUNCIONES DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE
CoLOoMBIA"

CIRCUNSCRIPCION
3 ,» NACIONAL

SENADOR(A
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