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La Corte Constitucional, por unanimidad de los integrantes de su Sala Plenq,
ordené devolver a la presidencia de la Cdmara de Representantes la Ley
2381 de 2024, “por medio de la cual se establece el sistema de proteccion
social integral para la vejez, invalidez y muerte de origen comun, y se dictan
ofras disposiciones”, para que se subsane el vicio de procedimiento
identificado

La insuficiencia en el segundo debate en el que incurrié la Plenaria de la Cdmara de
Representantes al discutir y votar el Proyecto de Ley No. 293-23 Senado, y 433-24 Cdmara,
configurd un vicio de procedimiento en la formacién de la Ley 2381 de 2024, objeto de
control, que afectd la deliberacion y con ella el principio democrdtico y los derechos de
las minorias. En aplicacién de lo dispuesto en el pardgrafo del articulo 241 de la
Constitucion, con el alcance definido por la jurisprudencia, la Corte sefiald que este vicio
de procedimiento en la formacidén de la citada ley es subsanable, por lo cual ordend
devolverla a la Cdmara de Representantes, con el propdsito de subsanar el vicio de
procedimiento identificado.

Cumplido nuevamente el trdmite en dicha Cdmara, el asunto deberd ser devuelto ala
Corte Constitucional para que esta proceda a decidir sobre la

constitucionalidad de la Ley 2381 de 2024, en relacién con el cargo

admitido. A partir del dia hdbil siguiente a la fecha en la cual la Sala Plena

decida definitivamente sobre la constitucionalidad de dicha ley dentro del
expediente 15.989, se reanudardn los términos para sustanciar y resolver las

demds demandas presentadas o que se presenten contra la Ley 2381 de

2024 y que se tramitan en los demds expedientes.

1. La norma objeto de control
Dada la extension del texto de la Ley 2381
“LEY 2381 DE 2024 de 2024 “Por medio de la cual se establece
el sistema de proteccion social integral para
Por medio de la cual se establece el la vejez, invalidez y muerte de origen
sistema de proteccién social integrall comun, y se dictan ofras disposiciones”,
para la vejez, invalidez y muerte de objeto de confrol, misma que aparece
origen comun, y se dictan ofras publicada en el Diario Oficial No. 52.819 de
disposiciones” 16 de julio de 2024, a través del siguiente

enlace se podrd acceder a su contenido:



https://svrpubindc.imprenta.gov.co/diari
o/index.xhtml;jsessionid=7e231eaéaécd/
e/790b7bb9817323

2. Decision

PRIMERO. Por Secretaria General de la Corte Constitucional, DEVOLVER a la
Presidencia de la Plenaria de la Cdmara de Representantes la Ley 2381 de
2024, “[p]or medio de la cual se establece el Sistema de Proteccion Social
Integral para la Vejez, Invalidez y Muerte de Origen Comun, y se dictan otras
disposiciones”.

SEGUNDO. ORDENAR al Presidente de la Cdmara de Representantes que,
con el propdsito de subsanar el vicio de procedimiento en el que se incurrid
en el frdmite de la Ley 2381 de 2024 advertido en esta providencia, de nuevo
someta a discusion y votacidon de la Plenaria de la Cdmara de
Representantes la proposicion sustitutiva presentada por Maria del Mar
Pizarro, Cristobal Caicedo y otfros representantes durante la sesidon ordinaria
del 14 de junio de 2024, por medio de la cual se propuso acoger el texto
aprobado por la plenaria del Senado y publicado en la Gaceta del
Congreso 497 de 2024.

Para cumplir con lo anterior, la Plenaria de la Cdmara de Representantes
tendrd un plazo mdximo de treinta (30) dias hdbiles contados a partir de la
comunicacion de esta providencia, cuyo trdmite solo correrd cuando el
Congreso de la Republica se encuentre en sesiones ordinarias, a menos que
sea convocado para ello en sesiones extraordinarias (CP art. 138). Este
término no cobija el trdmite de conciliacidn ante las dos cdmaras
legislativas, en caso de que sea necesario recurrir a dicha instancia
legislativa (CP art. 161). De ser el caso, el tramite de la conciliacion deberd
surtirse en el término mdximo de una legislatura.

TERCERO. ORDENAR al Presidente de la Cdmara de Representantes que,
vencido el término de que trata el numeral anterior, RINDA informe a la Corte
Constitucional sobre el cumplimiento de la presente providencia y REMITA
copia de las respectivas actas de Plenaria, para que la Corte Constitucional
se pronuncie definitivamente sobre la constitucionalidad de la Ley 2381 de
2024.

CUARTO. SUSPENDER a partir de la fecha de esta decision los términos para
la tframitacion de los procesos que cursen o llegaren a cursar ante la Corte
Constitucional, por demandas instauradas en contra de la Ley 2381 de 2024,
total o parcialmente, hasta el dia hdbil siguiente a la fecha en la cual la Sala
Plena decida definitivamente sobre la constitucionalidad de dicha ley
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dentro del expediente de la referencia. La Secretaria General de la Corte
Constitucional readlizard las anotaciones que correspondan en  los
expedientes respectivos.

QUINTO. SUSPENDER a partir de la fecha de esta decision la enfrada en
vigencia de las normas de la Ley 2381 de 2024 hasta el dia habil siguiente a
la fecha en la cual la Sala Plena decida definitivamente sobre la
constitucionalidad de dicha ley, salvo lo que se refiere a lo dispuesto en los
articulos 12, pardgrafo transitorio y 76 de la citada ley. El Congreso de la
Republica, en el marco del framite legislativo correspondiente, podrd definir
un nuevo término de entrada en vigencia integral de la Ley 2381 de 2024.

3. Sintesis de los fundamentos

La Sala Plena de la Corte Constitucional conocié una demanda instaurada
por la ciudadana Paloma Susana Valencia Laserna contra la Ley 2381 de
2024, "Por medio de la cual se establece el Sistema de Proteccion Social
Integral para la Vejez, Invalidez y Muerte de origen comun, y se dictan otras
disposiciones”. La accionante formuld tres cargos de inconstitucionalidad
que fueron admitidos a trdmite por el Magistrado sustanciador a cargo del
proceso.

El primer cargo se formuld por la presunta violacion del articulo 157 de la
Constitucion Politica en el frdmite de aprobacion de la Ley. A juicio de la
demandante, en el debate del proyecto de ley en la plenaria de la Cdmara
de Representantes se eludid el deber de discutir, debatir y someter a
aprobacion el articulado aprobado en primer debate por la Comisidn
Séptima Constitucional Permanente de esa misma Cdmara, y las
proposiciones de eliminacion, aditivas, modificatorias y sustitutivas que
fueron debidamente presentadas conforme a lo dispuesto en la Ley 5 de
1992, orgdnica del Congreso y de cada una de sus Cdmaras. En su lugar,
dijo la accionante, se optd por aprobar —sin discusion alguna- el texto que
habia sido aprobado en el segundo debate surtido en la plenaria del
Senado de la Republica. La accionante reprochd: (i) la falta de explicacion
de las diferencias existentes entre el texto aprobado por la plenaria del
Senado vy el texto aprobado en primer debate por la Comision Séptima
Constitucional Permanente de la Cdmara de Representantes; vy, (i) la falta
de explicacion, debate y votacidn de las proposiciones sometidas a la
consideracion de la plenaria de la Cdmara durante el curso del segundo
debate.

La accionante resalté que, al momento de surtirse el segundo debate en la



plenaria de la Cadmara, cuando se discutia el texto consignado en el informe
de ponencia positivo anunciado para dicha sesion, se propuso dejar de
debatirlo para, en su lugar, votar el texto que ya habia sido aprobado por
la Plenaria del Senado de la Republica. Adujo que, si bien el texto aprobado
por la plenaria del Senado de la Republica fue debidamente publicado en
la Gaceta del Congreso 497 de 2024, los representantes presentes en la
plenaria de Cdmara no conocian las diferencias entre ambos articulados.
Enfatizd en que, ademds, las diferencias no fueron expuestas por los ministros
ni por la coordinadora ponente del proyecto de ley. Anadié que lo ocurrido
en la plenaria de la Cadmara de Representantes desconocid, también, el
modelo bicameral adoptado en la Constitucion de 1991.

El segundo cargo se dirigidé Unicamente confra el articulo 93 de la Ley 2381
de 2024. La demandante acusd la vulneracion del arficulo 48 de la
Constitucion Politica, que prohibe la creacion de regimenes pensionales
especiales. A su juicio, el articulo 93 acusado cred un régimen especial de
pensiones que solo favorece a determinados grupos poblacionales, y otorgd
facultades a entidades administrativas para que definan los requisitos que
deben cumplir los miembros de dichos grupos para acceder a una pension.
Por Ultimo, la actora formuld un tercer cargo, contra el articulo 84.5 de la
citada Ley, al que acusé de desconocer el articulo 48 de la Constitucion
Politica, por imponer el cobro del impuesto de renta a quienes devenguen
pensiones superiores a 1000 UVT anuales.

De manera preliminar, la Corte analizd la aptitud sustantiva de los cargos
admitidos. En primer lugar, concluyd que los cargos segundo y tercero
incumplen los requisitos de certeza, claridad vy pertinencia. En
consecuencia, decidid inhibirse de pronunciarse al respecto y contfinuar con
el juicio de constitucionalidad Unicamente por el primer cargo formulado en
la demanda.

Para el efecto, la Corte reiterd el precedente constitucional relativo a los
principios de consecutividad y publicidad que se deben observar en el
proceso legislativo. Sobre el primero recordd que ningun proyecto serd ley
sin haber sido previaomente debatido en la correspondiente comision
permanente de cada cdmara y en las plenarias.

Sobre el segundo, el de publicidad, la Corte reiterd su jurisprudencia segun
la cual para garantizar el respeto de dicho principio se exige que toda la
informacidén requerida esté disponible para que pueda ser consultada vy
analizada por los miembros del Congreso de la Republica en cada una de
las etapas que integran el proceso legislativo.

En el caso objeto de andlisis, ello se cumplié por cuanto los textos aprobados



en cada uno de los debates surtidos en el Senado de la Republica y en la
Cdmara de Representantes al dar inicio al segundo debate en la plenaria
de esta Ultima Corporacion, se habian publicado oportunamente en la
Gaceta del Congreso de la Republica que era posible consultar por cada
uno de los Representantes a la Camara.

La Corte reiter6 que, al valorar el cumplimiento del deber de deliberacion
minima, el juez constitucional no estd llamado a medir la cantidad, calidad
o intensidad del debate, pues esto resultaria en una imposicion que limitaria
sin justificacion los derechos politicos de los miembros del Congreso de la
Republica. No obstante, afimd, le corresponde al juez constitucional
constatar que en el proceso legislativo si se acataron los requisitos
constitucionales y legales cuyo objetivo sustancial sea garantizar el deber
de deliberacion minima y la proteccion de los derechos de las minorias
politicas.

Resaltdé que la configuracion de un vicio de procedimiento por elusion del
debate puede presentarse en diversas circunstancias cuya ocurrencia
dependerd del asunto especifico revisado y de los estandares que rodean
la aprobacion de cada iniciativa. A modo enunciativo, dijo que la
jurisprudencia constitucional ha senalado que se configura un vicio de
procedimiento por elusion del debate cuando: i) se omite el ejercicio de las
competencias de las células legislativas mediante la delegacion del estudio
y aprobacion de un texto a otfra instancia para que alli se surta el debate; i)
implicitamente, la mesa directiva de la célula respectiva o los ponentes
imponen la aprobaciéon de la iniciativa con la exclusion del debate; iii) de
manera voluntaria y consciente, se aceleran las votaciones a pesar de los
reparos reiterados de los miembros de las cdmaras por el afdn con la que se
discuten y aprueban los asuntos, la falta de participacion en las decisiones
o por el desconocimiento de los textos propuestos; iv) se imponen las
votaciones en blogue sin ninguna consideracion ni presentacion de su
contenido antes de la votacion; v) dada la extension y el contenido de la
iniciativa, los tiempos para debatir son escasos, los informes de ponencia se
publican con poca antelaciéon al debate o, sin mayores razones, se niegan
las proposiciones de aplazamiento de la discusion; y, vi) se hace una lectura
plana, superficial, inadecuada o insuficiente de los informes preparados por
subcomisiones o de las proposiciones, que no da cuenta, con total claridad,
de los cambios aprobados o propuestos.

Asi mismo, advirtiéd que es posible que, habiendo debate, como ocurridé en
el caso sub examine, éste resulte insuficiente para cumplir los estndares de
deliberacion minima que permitan tener por formada la voluntad legislativa
en términos democrdticos y plurales.



Al estudiar el caso concreto, la Corte verificd que el texto del proyecto de
Ley aprobado en segundo debate por la plenaria del Senado de la
Republica el 23 de abril de 2024, fue publicado oportunamente en la
Gaceta No. 497 de 2024 antes que se iniciara su tradmite en la Cdmara de
Representantes. A su furno, el texto del proyecto de Ley aprobado en primer
debate por la Comision Séptima Constitucional de la Cdmara de
Representantes el 23 de mayo de 2024, fue publicado en las actas 46, 47 y
48 de 2024. Por su parte, en la Gaceta No. 700 de 2024, en la que se publicd
el informe de ponencia positivo para debate en la Plenaria de la Cdmara
de Representantes se incluyd un cuadro comparativo en el que se exponian
las diferencias entre el texto aprobado por la Comision en primer debate y
el propuesto en el informe de ponencia para debate en la plenaria.

La Corte también advirtidé que para iniciar el segundo debate en la plenaria
de la Cdmara de Representantes se publicaron oportunamente dos (2)
informes de ponencia: uno positivo y otro negativo. Asi, luego de anunciada
la discusion del proyecto el 5 de junio de 2024, ésta inicid el 11 de junio y se
extendié hasta el dia 14 del mismo mes y ano. Durante las sesiones realizadas
los dias 11, 12 y parte del 13 junio, se efectuaron las votaciones en las que
los Representantes a la Cadmara decidieron sobre los referidos informes de
ponencia. La ponencia negativa para segundo debate presentada a la
plenaria de la Cdmara de Representantes, que culminaba con una
proposicion de archivo del proyecto, fue presentada, discutida y votada.
Dado que la proposicion de archivo no fue aprobada, se dio paso a la
intervenciéon de la Ministra del Trabajo y a la lectura de la proposicion que
buscaba la aprobacién de la ponencia positiva. Esta fue aprobada luego
de la intervencion de varios representantes. En consecuencia, el Presidente
de la Cdmara indicd que la sesion se suspenderia hasta el dia siguiente, de
tal forma que el proyecto de ley fue anunciado para segundo debate el 14
de junio.

Finalmente, la Sala Plena constatd que en la sesidon del 14 de junio de 2024
surtida en la plenaria de la Cdmara de Representantes, se verificod el quorum,
se aprobod el orden del dia y se dio inicio al segundo debate del proyecto
de ley, en el cual se presentaron algunas constancias, se escucharon
intfervenciones relacionadas con las recusaciones y se procedidé con la
votacion de los impedimentos. Acto seguido, el presidente de la plenaria de
la Camara fijo las “reglas de juego” del debate que se adelantaria a
continuacion. En particular establecié como regla del debate, que se
discutirian los articulos, uno por uno, con cada una de las proposiciones que
radicaron los representantes.

Seguidamente, el secretario leyd algunas proposiciones, entre ellas algunas
relacionadas con la forma como se discutirian y votarian los arficulos del



proyecto y una que proponia que el articulo 94, sobre la entrada en vigencia
del sistema se discutiera y votara en primer lugar. Las primeras de estas
proposiciones fueron efectivamente discutidas y votadas. Acto seguido, la
plenaria votd y aprobd los articulos 51 (monto de la sustitucidon pensional), 62
(fondos de pensiones como patrimonios autdénomos), 66 (publicacion de la
rentabilidad), 68 (actividades de promocion de las administradoras del
Componente de Ahorro Individual), 84 (sanciones a las enfidades del
sistema) y 88 (conmutacion o constitucion de rentas vitalicias), respecto de
los cuales no habia proposiciones de ninguna naturaleza.

Luego de la anterior votacion, se prosiguid con el debate y discusion del
articulo 94 del proyecto de ley, respecto del cual se sometieron a votacion
dos alternativas que no fueron aprobadas. En ese momento, cuando se iba
a dar inicio a la discusion del texto del articulo 94 del proyecto de ley, el
senor Secretario de la Camara informd que alas 5:21 p.m., la Representante
a la Cdmara Maria del Mar Pizarro y otfros representantes presentaron una
proposicion para que la Plenaria de la Cadmara de Representantes acogiera
el texto aprobado por el Senado de la Republica el 23 de abril 2024 que
estaba publicado en la Gaceta del Congreso No. 497 de la misma
anualidad. En ese momento iniciaron las intervenciones de los congresistas
que expusieron opiniones a favor y en contra de la misma y transcurridos
alrededor de 54 minutos, por solicitud de un Representante, se declard la
suficiente ilustracion y se procedid a votar la proposicion, que fue aprobada.

La Corte encontré también que la representante Katherine Juvinao solicitd
expresamente como proposicion que los articulos 3, 4, 7, 11, 18, 19, 25, 38,
64, 65, 71, 76, 78, 93, 94 y 95 fueran sometidos “a una discusion de forma
individual”, segun la lectura del secretario de la Cdmara. Esta solicitud no
fue cumplida, pese a que se enmarcaba dentro de las reglas de juego
fijadas al inicio de la sesidon por el presidente de la Cdmara.

Asi, la Corte tuvo por demostrado que el proyecto de ley No. 293-23 Senado
y No. 433 -24 Cdmara, fue sometido a segundo debate en la plenaria de la
Cdmara de Representantes durante la sesion del 14 de junio, al punto que
al inicio de su discusion fueron aprobados seis (6) articulos y se votaron dos
proposiciones frente al articulo 94 sobre la entrada en vigencia del sistema.
A partir de la presentacion y exposicion de la proposicion para que el texto
qgue venia de la Comision Séptima de la Cdmara de Representantes
conforme a su respectiva ponencia para segundo debate fuera sustituido
por completo y, en su lugar, fuera aprobado en su integridad el texto del
mismo proyecto de ley aprobado en segundo debate por la plenaria del
Senado de la Republica, la Corte constatd que se incumplid el deber de
garantizar el minimo de deliberaciéon necesario para tener por cumplido el
trdmite exigido y con ello se afectd el principio de consecutividad, el



principio democratico y los derechos de las minorias.

En efecto, la Corte verificd que la referida proposicion fue sometida a
discusion cuyo debate apenas se desarrolld en cincuenta y cinco (55)
minutos, tiempo durante el cual ninguno de los representantes podia hacer
uso de la palabra por mds de dos minutos; por bancadas, algunos partidos
solo tuvieron la oportunidad de intervenir por espacio de 3, 5, 7y 11 minutos,
y solo fres representantes se pudieron referir parcialimente al texto del
proyecto aprobado por el Senado vy, finalmente, al cabo de los 55 minutos
de discusion, se declard la suficiente ilustracion y se abrid la votacion y se
aprobd la proposicion sustitutiva. Durante ese breve lapso, finalmente no se
discutio el texto a aprobar, sino la conveniencia de que se votara la
aprobacion del texto aprobado por el Senado de la Republica. Pese a las
solicitudes en contrario de varios representantes, y aunque se habia
asignado el uso de la palabra a una lista extensa de congresistas que habia
manifestado su deseo de intervenir, la mesa directiva cerrd el debate y abrid
las votaciones.

Asi, en el caso objeto de examen, lejos de haberse aplicado la suficiente
ilustracion en un contexto en el que ya existia un debate sustancial sobre el
contenido del proyecto, la decisidon de cerrar prematuramente la discusion
se adoptd en un momento en el que aln no se habian discutido los aspectos
fundamentales de la reforma y habia representantes a la espera de
infervenir en la discusion para referirse al texto y solicitar ademas la discusion
y aprobacion de las proposiciones presentadas.

Ademds, la Corte encontrd que, de conformidad con lo previsto en el
articulo 176 de la Ley 5 de 1992, y en cumplimiento de “las reglas de juego”
fijadas por el presidente de la Cdmara al inicio de la sesidn, la solicitud
presentada por la Representante Juvinao para que se discutieran por
separado algunos articulos debid ser atendida. La Corte recordd que, tal
como se indico en la Sentencia C-044 de 2015, en la medida en que la
Representante solicitd la “discusidon™ y no solo la “votacion™ por separado,
correspondia a la mesa directiva dar trdmite a su debate sin que fuera
posible adoptar una decision discrecional al respecto. Este es un supuesto
de hecho especificamente reglado en el articulo 176 de la Ley 5 de 1992
que prevé que en segundo debate en plenarias el proyecto “se discutird
globalmente”, salvo que se pida la discusion separada de alguno o algunos
articulos. En este Ultimo evento, la ley ordena adelantar la deliberacion de
aqguellos articulos por separado, lo cual implica que la mesa directiva
carece de discrecionalidad para actuar en confrario.

La Corte Constitucional pudo verificar que el cierre intempestivo del debate
por suficiente ilustracidon desconocio lo previsto en los articulos 176 y 108 de



la Ley 5 de 1992, que disponen las reglas generales sobre como se debe
adelantar la discusidon de un proyecto de ley, y permiten proponer el cierre
de la discusion por suficiente ilustracion solo después de transcurridas por lo
menos tres horas a partir del inicio del debate. La violacion de estas reglas
se tradujo en la insuficiencia del debate y ulteriormente se reflejd en que la
votacion fue igualmente acelerada a pesar de los reparos reiterados de los
miemlbros de la plenaria, todo lo cual vicié el segundo debate en la plenaria
de la Cadmara por insuficiente.

La Corte constatdé que el hecho descrito implicd una insuficiencia del
debate que afectdé de forma grave los rasgos esenciales del principio
democrdtico, de modo que se frata de un auténtico vicio de
procedimiento. Con todo, la Corte advirtid que en este caso procede la
aplicacion del remedio previsto en el pardagrafo del articulo 241 de la
Constitucion Politica. Esto por cuanto, el vicio advertido en el segundo
debate enla Cadmara y por lo tanto en el proceso de formaciéon de la ley es,
segun la jurisprudencia, de aquellos subsanables, esto es, que se puede
corregir sin que ello implique rehacer integralmente el proceso legislativo.

En el caso objeto de andlisis la Corte concluyd que no puede predicarse
una ausencia absoluta o elusion del segundo debate en la plenaria de la
Cdmara de Representantes, por cuanto quedd demostrado que dentro del
proceso legislativo, entre los dias 11 y 14 de junio se dio apertura al debate
en plenaria, se debatieron y votaron dos informes de ponencia, uno
negativo y otro positivo, se discutieron, votaron y aprobaron inicialmente seis
(6) articulos del proyecto que venia aprobado en primer debate por la
Comision Séptima de la Cdmara y un séptimo articulo se alcanzd a discutir,
aunque no a votar; que se presentd y se discutid aunque por muy breve
tiempo -apenas 55 minutos- la proposicidon para adoptar y aprobar sin
modificaciones el texto del proyecto de ley que habia sido aprobado en
segundo debate por la plenaria del Senado de la Republica, cerrdndose la
discusion antes de que se cumpliera el plazo para que se pudiese
vdlidamente declarar la suficiente ilustracion. Todo lo anterior, demuestra
que el debate fue insuficiente, pero no por ello inexistente, y que, por lo
tanto, el vicio configurado se puede subsanar.

Dado que el vicio en el procedimiento de formacion de la ley ocurrid
cuando se cerrd de forma intempestiva y anticipada el debate de la
proposicion presentada por Maria del Mar Pizarro, Cristobal Caicedo y otros
Representantes, la Corte estimd que, es a partir de ese momento que debe
rehacerse la actuacion para subsanar el vicio del proceso legislativo, previa
devolucion a la Cdmara del texto de la Ley v, por lo tanto, a partir de ese
momento reiniciar el segundo debate del citado proyecto de ley, teniendo
en cuenta ademds, que ya se habian aprobado seis (6) articulos del



proyecto consignado en el informe de ponencia positivo.

En consecuencia, le corresponderd a la Plenaria de la Cdmara de
Representantes reiniciar, a partir del aludido momento, el segundo debate
del proyecto de ley No. 293-23 Senado 433 -24 Cdmara, para lo cual se
deberd someter de nuevo a consideracion de la misma el texto de la
proposicion presentada por Maria del Mar Pizarro, Cristobal Caicedo y otros
Representantes mediante la cual se propuso aprobar en su integridad el
texto aprobado en segundo debate por la Plenaria del Senado de la
Republica. A partir de alli, se deberd garantizar que la plenaria de la Cadmara
de Representantes debata de forma amplia y suficiente la referida
proposicion 'y que, de aprobarse, permita asi mismo, proceder a
confinuacion a debatir con suficiencia y votar el texto del proyecto de ley
aprobado en segundo debate por la plenaria del Senado de la Republica,
hasta agotar en su integridad el resto del segundo debate del proyecto de
ley que a partir de ese momento se someta a consideracion de la Plenaria
de la Cadmara de Representantes.

Ademds, durante la discusion en segundo debate de la plenaria de la
Cdmara del proyecto de ley que fue aprobado en segundo debate en el
Senado, corresponderd a dicha plenaria de la Camara conocer, debatir y
votar las proposiciones que a partir de la reanudacion del segundo debate
se presenten ante la plenaria de la Cdmara, de modo que de conformidad
con la Constitucion Politica y la Ley 5 de 1992, orgdnica del Congreso, se
garantice la deliberacion plural, suficiente y democrdatica al interior de dicha
plenaria del texto sometido a su consideracion y, por esa via, se satisfaga,
ademds del principio de consecutividad, el principio democrdatico que debe
informar todo el proceso de formacion de la ley. La Corte concedid el
término de 30 dias hdbiles para dar cumplimiento a la orden de
subsanacion, contados a partir de la comunicaciéon de esta providencia.

Ahora bien, si al término de la enmienda o subsanacion del vicio de
procedimiento comprobado en este caso, se presentan resultados diversos,
y por lo mismo puede culminar el segundo debate con la aprobacién por la
plenaria de la Cdmara de Representantes de un texto que discrepe del
texto aprobado por el Senado de la Republica, corresponderd aplicar segun
el caso, las reglas previstas en la Constitucion Politica y la Ley 5 de 1992 que
regulan esa situacion y, que por lo general, se concretan en la realizacion
de la instancia de conciliacion.

Para tal efecto, la Corte estimo pertinente advertir que el término concedido
para subsanar el déficit del deliberacion ocurrido en la plenaria de la
Cdmara de Representantes no cobija el frdmite de conciliacion ante las dos
cdmaras legislativas, si este llegara a ser procedente. Pero, de ser necesario



adelantar el frdmite de la conciliacidon, este deberd surtirse en el término
maximo de una legislatura.

En consecuencia de todo lo anterior, la Corte dispuso devolver a la
presidencia de la plenaria de la Cdmara de Representantes la Ley 2381 de
2024, para que, con el propdsito de subsanar el vicio de procedimiento
advertido se someta de nuevo a discusidon y votacion de la Plenaria de la
Cdmara de Representantes la proposicion sustitutiva que fue presentada
por Maria del Mar Pizarro, Cristobal Caicedo y ofros representantes durante
la sesion ordinaria del 14 de junio de 2024, por medio de la cual se propuso
acoger el texto aprobado por la plenaria del Senado de la Republica y que
fue publicado en la Gaceta del Congreso de la Republica No. 497 de 2024.

Por su parte, la Corte encontré que, dado que se configura un supuesto de
prejudicialidad, en este caso resulta procedente suspender los términos para
la tramitacion de los demds procesos que cursen o los que llegaren a cursar
ante la Corte Constitucional, por demandas instauradas o que se instauren
en contra de la Ley 2381 de 2024, total o parcialmente, hasta el dia hdbil
siguiente a la fecha en la cual la Sala Plena decida definitivamente sobre la
constitucionalidad de dicha ley dentro del expediente de la referencia.

Igualmente, la Corte Constitucional decidié suspender a partir del 17 de
junio de 2025, fecha en la cual se adopta esta decision, la entrada en
vigencia de las normas de la Ley 2381 de 2024, hasta el dia hdbil siguiente a
la fecha en la cual la Sala Plena decida definitivamente sobre la
constitucionalidad de dicha ley dentro del expediente de la referencia y por
el cargo admitido, salvo lo que se refiere a lo dispuesto en los articulos 12,
paragrafo transitorio y 76 de la citada ley. En estos Ultimos casos, no se
suspenden los términos para realizar las actividades contempladas en tales
disposiciones y hasta el término en ellas previstas, lo que implica que no se
inhabilitan las selecciones de la Administradora del Componente
Complementario de Ahorro Individual y los traslados que ya se surtieron y se
permiten los que se quieran realizar hasta el vencimiento del plazo en él
previstas. Esto por cuanto, la suspension de los efectos de estas dos
disposiciones podria afectar de forma intfensa los derechos de terceros de
buena fe que han seleccionado Administradora del Componente
Complementario de Ahorro Individual, o bien que han ejercido la
autorizacion para trasladarse de régimen.

En todo caso, la Corte dejd a salvo la posibilidad de que el Congreso de la
Republica, en el marco del proceso legislativo correspondiente, defina un
nuevo término o fecha de entrada en vigencia integral de la
Ley 2381 de 2024. Esta fecha no puede ser anterior al término que la Corte
tiene para verificar si se ha subsanado el vicio y para decidir sobre sobre |la



exequibilidad de la Ley conforme a los cargos aptos para proferir una
decision de mérito en el proceso a que se refiere este expediente

Vencido el término concedido para surtir la subsanacion, el Presidente de la
Cdmara de Representantes deberd rendir informe a la Corte Constitucional
sobre el cumplimiento de la presente providencia y remitir copia de las
respectivas actas de Plenaria.

Cumplido nuevamente el tradmite en la Cdmara de Representantes, el
asunto deberd ser devuelto ala Corte Constitucional para que esta proceda
a decidir sobre la constitucionalidad de la Ley 2381 de 2024, en este proceso
y enrelacion con el cargo admitido. A partir del dia habil siguiente ala fecha
en la cual la Sala Plena decida definitivamente sobre la constitucionalidad
de dicha ley dentro del Expediente 15.989, se reanudardn los términos para
sustanciar y resolver las demds demandas presentadas o que se presenten
confrala Ley 2381 de 2024 y que se tramitan en los demds expedientes.

4, Aclaraciones de voto

Los magistrados Jorge Enrique Ibainez Najar, José Fernando Reyes Cuartas y
Juan Carlos Cortés aclararon su voto.

El magistrado Jorge Enrique Ibdnez Najar sehald que, tal como concluyd la
Sala Plena, sin duda, en el segundo debate que se inicid en la plenaria de
la Cdmara de Representantes a partir del 14 de junio de 2024, se configurd
un vicio relevante que afectd de manera grave los principios de
deliberacion y consecutividad y, con ellos, el principio democrdtico, en el
proceso de aprobacion del proyecto de ley, que sin haberse subsanado,
culmind con la sancidon de la Ley 2381 de 2024.

En efecto, tal y como desprende del articulo 157 de la Constitucion Politica,
le estd prohibido a las comisiones constitucionales permanentes y a las
plenarias del Senado de la Republica y la Cdmara de Representantes,
renunciar a la labor de debatir los proyectos de ley sometidos a su
consideracion. En otras palabras, todo proyecto, para convertirse en Ley,
debe cumplir con el nUmero minimo de debates que han sido establecidos
por la Constituciéon. Esta regla, ademds, garantiza que, por la légica del
modelo bicameral que caracteriza al Congreso de la Republica, las leyes
sean el resultado de una deliberacion amplia, pausada y reflexiva. En
consecuenciq, si el debate se evita o se elude por alguna de las instancias
del Congreso de la Republica en el proceso de formacion de una ley, ello
constituye un vicio de procedimiento.



Recuérdese que, de conformidad con la jurisprudencia constitucional, los
congresistas deben -en el Ultimo de los debates que se surta sobre un
proyecto de ley- cumplir fres exigencias: (i) debatir y votar el informe de
ponencia, (i) debatir el arficulado del informe de ponencia, y (iii) votar el
articulado, el titulo y la pregunta sobre si se desea que la iniciativa se
convierta en ley. Esta Corte ya ha sostenido que debatir no es sindbnimo de
votar. No porque se vote una iniciativa, podrd asumirse que hubo
deliberacion. La deliberacion, en esencia, es el paso previo a la votacion y
es el escenario donde los congresistas pronuncian su voluntad politica de
aprobar o improbar un arficulado, siempre con el respeto debido a las
minorias y al pluralismo.

A partir de lo antedicho, en el presente caso quedd demostrado que se
incurrié en una elusidon o por lo menos en una insuficiencia del debate. Esto
obedece al hecho de que, aunque la plenaria de la Cdmara de
Representantes si debatid, de manera general, el informe de ponencia
positivo en un primer momento -e incluso lo aprobd-, nunca debatid la
totalidad de su articulado, aungue frente al mismo (i) existia un importante
numero de proposiciones, y (i) se habia solicitado el debate separado de
algunos de sus articulos. Esta conclusion se desprende de la revision
exhaustiva que se realizd respecto de lo ocurrido en la plenaria de la
Cdmara de Representantes.

Téngase presente que una vez se inicid la discusion del articulado, la
plenaria de la Cdmara de Representantes aprobd 6 articulos, en bloque,
frente a los cuales no se habia formulado proposicion alguna (se traté de
los articulos 51, 62, 66, 68, 84 y 88). Acto seguido tuvo lugar una larga
discusion que se centrd en el articulo 94 de la ponencia presentada para
debate.

Inicialmente se discutid una proposicion que buscaba que el referido
articulo se votara en primer lugar. Luego se discutid y votd negativamente
otra proposicion que planteaba la entrada en vigencia escalonada del
sistema (alli se sugeria que el pilar solidario entrara en vigencia el 1 de julio
de 2025, y los dos pilares restantes entraran en vigencia el 1 de julio de 2026).
Finalmente se votd, también negativamente, una proposicidon que buscaba
que el sistema enfrara en vigencia el 1 de julio de 2027. En tanto las
proposiciones antedichas se habian negado, la plenaria estaba presta a
decidir sobre el arficulo de la vigencia, en la forma en que habia sido
presentado en la ponencia. Hasta ese momento, como puede verse, (i) se
habian votado é articulos en bloque, vy (ii] se habia discutido -pero no
votado- el articulo 94 de la ponencia.



Sin embargo, y antes de que se procediera con la votacion de este Ultimo
articulo, se presentd a la Mesa Directiva la proposicidon que, de manera
infempestiva, sugeria adoptar en su plenitud el texto aprobado por el
Senado de la Republica el dia 23 de abril de 2024. Una vez se presento esta
proposicion se otorgd el espacio para su discusion. El debate que se
desarrolld en ese momento se centrd en la viabilidad -o inviabilidad- de
acoger el texto aprobado por el Senado de la Republica. Unos congresistas
senalaron que la aprobacion de la proposicion implicaria la destruccion del
modelo bicameral que caracteriza al Congreso de la Republica, y ofros
defendieron la propuesta expresando que esa era la Unica via para
garantizar la aprobacion de una reforma que resultaba esencial para el
pais. En cuanto a lo sustancial: el debate sobre el articulado fue inexistente.

En efecto, en la plenaria de la Cdmara de Representantes, algunos
congresistas defendieron la decision de adoptar el texto del Senado de la
Republica -y no discutir la ponencia contenida en la Gaceta 700 de 2024-,
argumentando que esta era una medida para responder al
obstruccionismo que se presentd. En ese orden, algunos representantes
sugirieron que era mas importante aprobar la reforma pensional, que darun
debate extenso y concienzudo sobre cada uno de sus contenidos. Ademds,
mencionaron que, si la plenaria de la Cdmara de Representantes
adoptaba un texto distinto al del Senado, muy seguramente habria sido
necesario acudir a la comisidon de conciliacion. Y en ese escenario, -dijeron-
seguramente el proyecto se habria hundido.

El andlisis detallado del tfrdmite legislativo seguido en la aprobacion de la
Ley 2381 de 2024 demuestra que la plenaria de la Cdmara de
Representantes incurrid en una grave elusion o insuficiencia del debate, lo
que configurd un vicio de procedimiento. Los argumentos presentados por
los intervinientes en defensa de la constitucionalidad de la norma, basados
en la supuesta existencia de obstruccionismo parlamentario, la suficiencia
del debate en el Senado y la necesidad de evitar la conciliacion, no resisten
un escrutinio constitucional riguroso.

El procedimiento seguido en la Cdmara de Representantes para la
aprobacion de la Ley 2381 de 2024 desconocio los principios fundamentales
que rigen la formacion de la ley en el ordenamiento constitucional. La
decision de aprobar en blogue el texto previamente adoptado en el
Senado, sin una deliberacion sustantiva, constituyd igualmente una
violacion grave al principio del bicameralismo funcional y al derecho de las
minorias parlamentarias a participar de manera efectiva en el proceso
legislativo. La supresion del debate en una de las cmaras no solo vulnera el



procedimiento legislativo, sino que también afecta la legitimidad
democrdtica de la norma resultante.

El principio de bicameralismo, pilar del procedimiento legislativo en
Colombia, exige que ambas cdmaras del Congreso deliberen de manera
auténoma y sustantiva sobre los proyectos de ley. En este caso, la Cdmara
de Representantes incumplié este mandato al aprobar en bloque el texto
del Senado sin un examen detallado de los articulos y sin permitir la discusion
de las proposiciones presentadas. Esta prdctica vacia de contenido la doble
revision legislativa y convierte el procedimiento en una simple ratificacion
formal de decisiones adoptadas en la ofra cdmara, lo que es incompatible
con la estructura democrdatica del Congreso.

La existencia de dos cdmaras dentro del Congreso de la Republica
responde a un diseno constitucional que busca garantizar una deliberacion
mas amplia, plural y ponderada de las leyes, evitando que su expedicion
dependa exclusivamente de la voluntad de una mayoria circunstancial. En
este sentido, la jurisprudencia constitucional ha sido clara en senalar que el
principio de bicameralismo no puede convertirse en una mera formalidad,
sino que exige que cada cdmara del Congreso ejerza su funcion de manera
autbnoma e independiente. En el presente caso, la ausencia de
deliberacion en la Cdmara de Representantes constituyd un
desconocimiento de esta garantia institucional, vaciando de contenido el
principio bicameral y despojando a esta corporacion de su papel de control
y equilibrio dentro del procedimiento legislativo.

Aun cuando el debate en el Senado haya sido extenso, ello no exime a la
Cdmara de Representantes de su deber constitucional de deliberar. La
deliberacion no es un simple trdmite formal ni un requisito accesorio del
procedimiento legislativo; es, por el contrario, la esencia misma del proceso
de formacion de la ley. No puede perderse de vista que la democracia no
se agota en la voluntad de la mayoria, sino que exige el respeto por el
derecho de las minorias a participar en condiciones de igualdad en la
adopcidon de las decisiones publicas. La Corte ha senalado en multiples
oportunidades que el Congreso debe estructurar sus debates de manera
que todas las fuerzas politicas puedan expresar sus puntos de vista y ejercer
su influencia en la determinaciéon del contenido normativo. Sin embargo, en
el presente caso, el procedimiento adoptado por la Cdmara de
Representantes desconocid esta premisa y restringid la posibilidad de que
las bancadas minoritarias ejercieran su derecho a intervenir en el proceso.

Asimismo, el derecho de las minorias a participar en el debate legislativo fue
desconocido de manera flagrante. La aplicacion de la mocidn de suficiente



ilustracion en la plenaria de la Camara no fue utilizada como un mecanismo
legitimo para cerrar la deliberacion después de un debate sustancial, sino
como un instrumento para impedir cualquier discusion sobre los aspectos
confrovertidos del proyecto. La Corte ha sido clara en que este tipo de
prdacticas son inconstitucionales, pues desnaturalizan el procedimiento
legislativo y afectan la formacion de la voluntad democrdatica dentro del
Congreso.

El argumento del obstruccionismo parlamentario no puede ser utilizado
como una justificacion vdlida para suprimir el debate legislativo. La
oposicion tiene el derecho legitimo de utilizar herramientas reglamentarias
para manifestar su desacuerdo con un proyecto de ley, y el uso de
recusaciones, impedimentos y proposiciones dentro del marco normativo
del Congreso no puede ser considerado, per se, una tdctica obstructiva.
Aceptar esta argumentacion sentaria un precedente sumamente peligroso,
pues permitiia que en el futuro las mayorias legislativas silencien a la
oposicion bajo el pretexto de que su participacion entorpece el proceso
legislativo.

Tampoco resulta constitucionalmente admisible el argumento de que la
urgencia legislativa justificaba la supresion del debate. Si bien la necesidad
de aprobar la reforma pensional antes del vencimiento del término de dos
legislaturas pudo haber generado presiones politicas y temporales, ello no
autorizaba desconocer las garantias propias del procedimiento legislativo.
En la Sentencia C-133 de 2022, la Corte reiterd que el respeto por las reglas
del frédmite parlamentario es un requisito esencial para la validez de las leyes,
sin importar la importancia o la urgencia de la norma en cuestion. La
expedicidon de una ley mediante un procedimiento abreviado que omita
garantias fundamentales de deliberacion no solo afecta la legitimidad de la
norma, sino que también sienta un precedente riesgoso que podria permitir
que en el futuro las mayorias parlamentarias recurran a estrategias similares
para evadir la deliberacion democrdatica.

De igual forma, la acusacion de que la oposicion incurrid en obstruccionismo
carece de sustento constitucional. No existe en el ordenamiento juridico una
norma que prohiba la dilacidon de los congresistas ni que permita a las
mayorias restringir el debate bajo el argumento de que la oposicion estd
entorpeciendo el tramite legislativo. La oposicion politica desempena un
papel esencial en el Congreso y que el ejercicio de sus facultades
reglamentarias no puede ser descalificado simplemente por generar
dificulfades en la aprobacion de una norma. En este caso, ni los
intervinientes ni el Procurador General de la Nacidon han demostrado que las
recusaciones, impedimentos y ofras herramientas utilizadas por la oposicion



hayan sido infundadas o fraudulentas, por lo que no es posible calificar su
actuaciéon como obstruccionismo ilegitimo. Aceptar que el uso de estos
mecanismos puede ser calificado de obstruccionismo sentaria un
precedente sumamente peligroso, pues permitiia que en el futuro las
mayorias legislativas silencien a la oposicidon bajo el pretexto de que su
participacion "entorpece” el proceso legislativo.

Asi entonces, aceptar que la conducta de la oposicion en el fradmite de la
Ley 2381 de 2024 configura un obstruccionismo que justifica la supresion del
debate en la Cdmara de Representantes implicaria una regresion
inaceptable del modelo deliberativo consagrado por la Constitucion. Una
tesis en ese sentido erosionaria los limites entre el uso legitimo de las
herramientas de oposicion y el ejercicio abusivo del poder de las mayorias,
al permitir que estas decidan cudndo el disenso se convierte en exceso. La
Corte no puede convertirse en drbitro de estrategias politicas, ni permitir que
el juicio sobre la conducta de los congresistas sustituya el control objetivo
sobre el cumplimiento del procedimiento legislativo.

Por ello, no puede admitirse que el cierre del debate se legitime como una
reaccion frente a una supuesta obstruccion institucional, pues ello
equivaldria a validar una doctrina de autodefensa legislativa sin pardmetros
ni controles, que haria del Congreso un érgano asimétrico en el que las
mayorias podrian imponer su voluntad sin contrapesos. Equiparar el uso de
mecanismos reglamentarios por parte de la oposicidon amparados por la Ley
5% de 1992 con la supresion deliberada del debate por parte de la mayoria
constituye un falseamiento inaceptable de la Ibgica democrdtica. La Corte
debe rechazar este tipo de simetrias enganosas, reafirmar que la
deliberacion plural es una exigencia sustancial en el proceso de formaciéon
de la ley, y reiterar que la legitimidad de una norma no se agota en la
existencia de mayorias, sino que exige el cumplimiento riguroso de los
principios procedimentales que estructuran la democracia constitucional.
La Corte no puede equiparar el gjercicio de derechos de los congresistas
con su desconocimiento. Hacerlo significaria legitimar el poder disciplinario
de las mayorias y erosionar las condiciones bdsicas de la democracia
deliberativa.

Del mismo modo, la supuesta necesidad de evitar la conciliacidon no es una
justificacion constitucionalmente vdlida para omitir el debate en una de Ias
cdamaras. La conciliacion es un mecanismo legitimo del procedimiento
legislativo, disesnado precisamente para armonizar las diferencias entre los
textos aprobados en el Senado y la Cdmara de Representantes. No existe
en la Constitucion ninguna disposicidon que permita suprimir la deliberacion
para evitar este procedimiento, y la jurisprudencia constitucional ha



senalado de manera reiterada que el principio de instrumentalidad de las
formas no puede ser invocado para justificar la omision de garantias
fundamentales del tramite legislativo.

Aunque prima facie el defecto advertido podria considerarse insubsanable,
el andlisis detallado de lo ocurrido en las sesiones de la plenaria de la
Cdmara de Representantes entre el 11 y el 14 de junio de 2024 genera dudas
sobre la razonabilidad de la calificacion del vicio como insubsanable. Por
ello, el Magistrado Ibdnez senald que finalmente se inclind -como lo hizo la
mayoria de los miembros de la Sala Plena de la Corte- por la tesis conforme
a la cual una duda de este tipo debe ser resuelta mediante la aplicacion
del principio in dubio pro legislatoris, esto es, en favor de la decision
mayoritaria adoptada por el Congreso de la Republica.

En esas condiciones excepcionales, correspondia a la Corte aplicar de
forma favorable al principio democrdtico la prevision contenida en el
paragrafo del articulo 241 de la Constitucion Politica y permitir al Congreso
enmendar el vicio que ha sido demostrado. Ahora bien, de lo anterior no se
sigue que ante procesos deliberativos complejos el Congreso quede
relevado del cumplimiento estricto del principio de consecutividad, o del
deber de garantizar que en la formacion de la ley se respeten los minimos
de deliberacion democrdatica y los derechos de las minorias que dotan de
legitimidad el ejercicio de la funcion legislativa y su producto mds claro: la
ley.

El magistrado lbdnez Najar insistid en que es deber insoslayable del juez
constitucional como garante de la supremacia e integridad de la
Constitucion Politica velar por el cumplimiento esfricto del principio
democrdtico, eje axial y fundamento del orden constitucional colombiano.
Asi, aunque en este caso la Corte aplicd de forma correcta el principio in
dubio pro legislatoris para analizar lo ocurrido en el proceso de aprobacion
de laley 2381 de 2024 en la plenaria de la Cdmara de Representantes en la
sesion del 14 de junio de 2024; comprobado como estd el vicio de
procedimiento, corresponderd a la Corte constatar con el mayor rigor que
el vicio fue subsanado mediante la garantia plena de la deliberacion
democrdtica.

Esto supone entender que resulta inadmisible la tesis segun la cual la
votacion positiva de una proposicion de aprobacion global del texto de un
proyecto de ley proveniente de otra cdmara es suficiente para tener por
formada la voluntad legislativa. Ignorar las proposiciones presentadas por
los congresistas sobre asuntos puntuales del proyecto de ley, abstenerse de
darles debate o decidir unilateralmente que estas carecen de objeto en
tanto la proposicion global ha sido votada desconoceria de manera



flagrante lo previsto en el articulo 157 de la Constitucion Politica, segun el
cual para que un proyecto se convierta en ley debe haber sido aprobado
en cada cdmara en debates de comision y de plenaria.

Asi, la subsanacion del vicio que la Corte encontré demostrado exige que,
no solo se debata con suficiencia la conveniencia de la proposicion
sustitutiva presentada por varios Representantes, sino que se debata el
proyecto de ley propiamente dicho. Asumir lo contrario implicaria consentir
que la Cadmara de Representantes decline el cumplimiento de la funciéon
legislativa que le asigna la Constitucion Politica.

Por Ultimo, el magistrado Ibdnez Najar aclard que, en su calidad de
sustanciador del expediente de este asunto, dispuso el recaudo de pruebas
provenientes de varios procesos penales que pueden ser valoradas por la
Corte en cuanto hayan avanzado las investigaciones correspondientes.
Corresponde a la Corte corroborar la transparencia del proceso legislativo,
de modo que no quede duda de que la formacion de la ley estd exenta de
cualquier vicio resultante de actos de corrupcion.

El magistrado José Fernando Reyes Cuartas aclard su voto. Manifestd que, si
bien compartié la decision adoptada por unanimidad por el pleno de esta
Corporacion, la Sala pudo avanzar en el andlisis de ofros supuestos que
afectaron el proceso de formaciéon de la Le y 2381 de 2024.

i) Profundizar en el contenido de las modificaciones sustanciales

En primer lugar, el magistrado considerd que se habia podido profundizar en
el contenido de las modificaciones sustanciales incorporadas en la Comision
Séptima de la Cdmara y en el informe de ponencia positivo presentado ala
Plenaria.

Estimé la necesidad de hacer explicitas las variaciones frente a ambos
documentos en paralelo, a fin de constatar cudles de los 35 cambios
incorporados en el texto aprobado por la Comision Séptima de la Cdmara
y las 28 proposiciones modificatorias incluidas en el informe de ponencia
para el segundo debate, eran significativos.

A su juicio, del articulado aprobado en la Comisidon Séptima de Cdmara se
advierten las siguientes discrepancias: i) se agrego el articulo 5 relacionado
con los enfoques del sistema; i) se elimind el articulo 93 referido al trato
diferencial a los pueblos indigenas las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras y campesinado; iii) se efectuaron
cambios sustanciales en 19 articulos (arts. 2, 12, 13, 15, 19, 24, 28, 33, 37, 42,
42, 55, 64, 65, 74, 77, 80, 85 y 93); y iv) se realizaron agjustes formales, sobre



articulos de referencia, redaccion, eliminacidon de frases, entre otras
modificaciones en 15 articulos (3, 4, 8, 18, 20, 22, 27, 36, 48, 49, 59, 72, 78, 79

y 81).

Por su parte, senald que examinado el informe de ponencia positivo
presentado ante la plenaria de la Cdmara y aprobado en sesidon del 13 de
junio de 2024, la Corte evidencid que se realizaron (ver anexo 4): i) cambios
relevantes en 7 articulos (arts. 6, 19, 22, 26, 49, 50, 65, 76); i) modificaciones
formales, de redaccion, eliminacion de pdarrafos y frases en 18 articulos (arts.
5,8, 11,13, 14,18, 24, 25, 37, 52, 64, 73,74, 77, 82, 86, 93, 95), asi como en el
titulo de los capitulos IX y XVI.

Asi las cosas, el magistrado Reyes considerd evidente que se pasd por alto
lo aprobado tanto en la Comision Séptima de la Cdmara, como el informe
de ponencia positivo para segundo debate con nuevas modificaciones.
Coligié que la confrontacion de los textos daba cuenta, al menos, de 28
cambios relevantes para el articulado, sin mencionar los multiples ajustes
formales y de redaccidén que habian sido incorporados.

ii) Existid una coexistencia de votaciones sobre el primer bloque de
articulos decidido por la Plenaria de la Camara (arts. 51, 62, 66,
68, 84 y 88)

En criterio del magistrado, era clara la coexistencia de votaciones: la
primera, en bloque de los articulos 51, 62, 66, 68, 84 y 88, adelantada a las
3:27 pm del 14 de junio de 2024, conforme al registro de votaciéon nim. 9; y
la segunda, acogiendo la integridad del texto aprobado en plenaria del
Senado (95 articulos), efectuada alas 6.25 p.m. del mismo dia, segun consta
en registro de votacion nium. 13.

Destacd que ninguno de los seis articulos aprobados en el primer bloque de
votacion coincide con el mismo tenor literal de su articulo homodlogo en el
texto del Senado acogido por la Plenaria de Cdmara. El hallazgo mdas
preocupante se presenta en el articulo 51, en el cual hay cambios materiales
enfre uno y otro texto. Tales modificaciones tienen tan alto impacto que
permiten que en el texto propuesto por el informe de ponencia y votado por
la Plenaria de la Camara, el monto de la pension de sobrevivientes ascendia
al 100 % de lo devengado por el pensionado fallecido; mientras en que, en
el texto aprobado por el Senado y finalmente acogido por la Plenaria de la
Cdmara, dicho monto correspondia como maximo a un 75 % -partiendo del
45 % que podia aumentar 2 % segun el cumplimiento de cotizaciones
adicionales-.



Al respecto, el magistrado Reyes evidencio varias iregularidades:

1. No se puede dejar sin efecto una votacion efectivamente realizada.
Por tal motivo, no es de recibo el argumento de que la votacion integral
posterior reemplazoé la primera votacion en bloque. Una vez efectuada la
votacion con ajuste a los requerimientos reglamentarios!, se convierte en
una actuacién intangible e ireversible, en atencidn a que expresa la
voluntad soberana y democrdtica de las cdmaras, “de manera que su
desconocimiento o supresidon acarrea inexorablemente un vicio de
procedimiento que afecta la validez constitucional de la ley o del acto
legislativo, produciendo su inexequibilidad’2.

La Corte hasido enfdtica en afirmar que la votaciéon ya efectuada no puede
suprimirse. En efecto, en la Sentencia C-277 de 2007, la Corte reiterd la
Sentencia C-1056 de 2003 e indico:

“La jurisprudencia se ha referido a la importancia de la votacion en el
trdmite legislativo, precisando que ella debe ser expresa y especifica y
una vez realizada no puede presumirse ni suprimirse: ‘Queda entonces
establecido con meridiana claridad que a la iniciativa o presentacion
del proyecto de ley, sigue luego su discusion o debate y que, cerrado
este, es la votacion el requisito siguiente y que, en cada Comision
Permanente, el articulado del proyecto debe ser objeto no sélo de
discusion, sino, también y esencialmente de votacion, pues el articulo
157 de la Carta exige que el proyecto sea “aprobado” en la
correspondiente Comision Permanente de cada Cdmara, aprobacion
qgue no puede presumirse, ni fampoco suprimirse, sin0 que exige una
votacion expresa, especifica, como quiera que por votacion ha de
entenderse, para evitar equivocos y para garantia del cumplimiento de
los requisitos exigidos por la Carta, el *acto colectivo por medio del cual
las Camaras y sus Comisiones declaran su voluntad acerca de una
iniciativa o un asunto de interés general” segun las voces del articulo
122 de la Ley 5° de 1992. Por ello, el arficulo 127 de la misma ley,
prescribe que “ningun senador o representante podrd retirase del
recinto legislativo cuando, cerrada la discusion, hubiere de procederse
a la votacion”; y el articulo 127 ejusdem, preceptia que “entre votar
afirmativa o negativamente no hay medio alguno. Todo Congresista
gue se encuentre en el recinto deberd votar en uno u otro sentido” y su

abstencion sélo se autoriza “en los términos del presente reglamento’”.

1 Ley 5% de 1992, articulos 94, 108, 122, 123-3, 127, 164, entre ofros.
2 Sentencia C-277 de 2007.



Asi las cosas, esta Corporacion ha determinado que al momento de
producirse se generan plenos efectos juridicos, lo que impide que se pueda
repetir salvo casos de empate. Adicionalmente, se ha destacado que el
voto es irreversible una vez cerrado el registro correspondiente. Para este
Tribunal, el desconocimiento de los efectos juridicos de una votacion
“equivale a una supresion de los efectos de dicha votacidén, que
obviamente es un vicio de particular gravedad, por cuanto desconoce una
decision de las cdmaras, con lo cual distorsiona la voluntad democrdatica
del Congreso™s.

2. Hay confusidn sobre el nimero de articulos aprobados que no
corresponden con los mismos numeros en el articulado proveniente del
Senado. Aungue se pueda pensar que se trata de un error de numeracion
en el caso de los articulos 62, 66, 68, 84 y 88, pues los homodlogos se
enconfraban un nUmero anterior del aprobado, lo cierto es que se vicio la
certeza de la disposicion a votar, al generarse una confusidn sobre el
numero y tema del articulo abordado.

3. En todo caso este registro de votacion no fue publicado enla Gaceta
973 de 2024 que divulgod el texto aprobado por la plenaria de la Cdmara.
Revisada dicha gaceta, la Corte encontrd que solo fueron divulgados los 95
articulos del texto del Senado acogido en Cdmara, sin que se hiciera
ninguna mencion a los primeros articulos votados (51, 62, 66, 68, 84 y 88).

iii) Inexistencia del obstruccionismo alegado con fundamento en el
estudio empirico de las proposiciones

El magistrado Reyes planted que, revisados los 2.290 folios de proposiciones,
se encontraron 671 iniciativas radicadas por diversos representantes a la
Cdmara4. Agrupadas por el partido politico al cual se encontraban
adscritos los congresistas que las suscribieron, llegd a las siguientes
conclusiones de las 671 proposiciones radicadas ante la plenaria de la
Cdmara de Representantes:

1. Los partidos de gobierno acumularon 411 proposiciones lo cual
corresponde al 61 % de la totalidad de iniciativas recibidas.

2. Los partidos independientes radicaron 140 proposiciones,
equivalentes al 21 %.

3 Sentencias C-816 de 2024, C-277 de 2007, entre otras.

4 Consultense en https://www.camara.gov.co/camara/visoredoc=/sites/default/files/2024-06/433-
2024%20parte%201.pdf y https://www.camara.gov.co/camara/visoredoc=/sites/default/files/2024-06/433-
2024%20parte%202.pdf.



https://www.camara.gov.co/camara/visor?doc=/sites/default/files/2024-06/433-2024%20parte%201.pdf
https://www.camara.gov.co/camara/visor?doc=/sites/default/files/2024-06/433-2024%20parte%201.pdf
https://www.camara.gov.co/camara/visor?doc=/sites/default/files/2024-06/433-2024%20parte%202.pdf
https://www.camara.gov.co/camara/visor?doc=/sites/default/files/2024-06/433-2024%20parte%202.pdf

3. Los partidos de oposicidon presentaron 87 proposiciones, es decir, el 13
%.

4. El 5 % restante se refiere a 33 proposiciones en las que fue imposible
identificar el nombre de quien las allegd, por la ilegibilidad del
manuscrito.

5. El mayor nUmero de proposiciones fueron radicadas por el Partido
Liberal Colombiano (gobierno®) con 217 documentos, seguido del
Partido Alianza Verde (gobierno) con 77 y del Partido Conservador
Colombiano (independiente) con 73.

De ahi, contfrario a las afirmaciones de varios intervinientes (Dejusticia y
Universidad de Antioquia), asi como de la intervencion conjunta del
Gobierno nacional, ello demuestra que no se tratdé de una prdcticairregular
de los partidos de oposicidn, quienes radicaron la cuarta parte de las que
presentaron los adeptos al Gobierno. Con ello, la Corte podia desvirtuar el
argumento de que los congresistas de oposicion abusaron de la facultad
estatuida en el articulo 160 superior para solicitar modificaciones, adiciones
O supresiones que se estimaren necesarias en segundo debate.

Coligio el magistrado que a los partidos de oposicidon no se les podia atribuir
la autoria del porcentaje mayoritario de las mismas, al acreditar tan solo el
13 % de las proposiciones presentadas, perdiendo el fundamento fdactico la
acusacion de obstruccionismo planteada en el presente caso.

El magistrado Juan Carlos Cortés Gonzdlez aclard su voto. Explicd que si bien
comparte la decision de devolver a la Cadmara de Representantes la Ley
2381 de 2024, para gque la plenaria de esa corporacion enmiende el defecto
observado en cuanto garantizar un mayor debate conforme al estadndar
que ahora se establece, se aparta de las razones expresadas por la postura
mayoritaria para justificar tal devolucion. En particular, porque, conforme al
precedente constitucional vigente, si existi6 debate en torno a la
proposicion presentada por Maria del Mar Pizarro y ofros representantes
durante la sesidon ordinaria del 14 de junio de 2024.

En efecto, existia un referente jurisprudencial de 4 casos similares en los que
se analizd la constitucionalidad de eventos en los que la plenaria de una
cdmara ha aprobado el texto aprobado por la otra. En concreto, las
Sentencias C-481 de 2019, C-415 de 2020, C-483 de 2020 y C-074 de 2021
fijaron el estdndar vigente que estuvo guiado por un vinculo estrecho entre

5 El Partido Liberal se habia declarado oficialmente como partido de gobierno segin consta en la Resolucidn 4628
de 14 de septiembre de 2022 emitida por el Consejo Nacional Electoral. Si bien dicha colectividad se declard en
independencia, ello fue reconocido en la Resolucién 603 de 12 de febrero de 2025, es decir, con posterioridad al
tiempo en el que se desarrolld el trdmite legislativo del proyecto de ley 433 de 2024. Por tanto, para los efectos
del andlisis de lo ocurrido en las sesiones de 11 al 14 de junio de 2024, se le tendrd como partido de gobierno.



la publicidad y la garantia del debate. Al aplicar dicho pardmetro al
presente caso se encuentra lo siguiente:

El conocimiento previo del texto aprobado por la Plenaria del Senado
garantizo el debate en la Plenaria de la Camara. En especial, porque ese
conocimiento previo se presume cuando se utilizan los medios previstos en
el Reglamento del Congreso, el cual en este caso se dio porque el texto que
se propuso aprobar estuvo publicado un mes antes de la sesidon ordinaria del
14 de junio de 2024, en la Gaceta del Congreso 497 de 2024. Este aspecto
implicaba la no necesidad de exigir formas alternativas de publicidad.

La jurisprudencia constitucional no habia requerido previamente
intensidades estrictas de debate parlamentario para la materia pensional.
Por tal razdn en este caso, no eran exigibles estdndares estrictos de
publicidad ni de suficiencia de debate, pues no se trataba de asuntos
relacionados con aspectos fributarios o de la ley del plan nacional de
desarrollo.

La garantia del debate no implica una verificacion sobre la calidad del
mismo. Se aplicd en este caso un criterio estricto de verificacion sobre Ia
garantia del debate que implicd un estudio sobre la calidad del mismo
desde lo cuantitativo (temporal) y lo cuadlitativo (lo expresado por los
congresistas). El magistrado se apartd de dicha postura porque no es posible
encontrar un referente constitucional o jurisprudencial que exija la
verificacion del debate Unicamente a partir de una proposicion, cuando lo
que debe analizarse es el debate del proyecto de ley en su conjunto.
Ademds, tampoco hay pardmetro de control que indigue que un debate
debe evaluarse por la extension de su duracion, cuando la Corte
Constitucional  ha reiterado  pacificamente que las  discusiones
parlamentarias pueden ser breves. En este punto enfatizd que la mocién de
suficiente ilustracion fue presentada por un congresista y no se traté de una
actuacion oficiosa de la mesa directiva. Ademdas, la ordenacion del debate
y de los tiempos de intervencion es una facultad de la mesa directiva y en
este caso, se observd que todas las fuerzas politicas tuvieron la posibilidad
de interveniry exponer su postura frente a la proposicion. Incluso, los partidos
de oposicion fueron quienes tuvieron mds intervenciones.

Finalmente, el magistrado no compartié el estudio del debate y la presunta
insuficiencia del mismo con fundamento en la calidad de las intervenciones.
En este punto, se precisa que el debate gird en torno a la proposicion de
aprobar o no el texto aprobado por la ofra cdmara y previomente
publicado en la Gaceta del Congreso, por lo que la garantia del debate
estaba dirigida a que todas las fuerzas politicas tuvieran la oportunidad de
expresarse en torno a la misma, lo que en estricto sentido ocurrié. De otro



lado, considerd que no resultaba posible por el procedimiento legislativo
tramitar otfras proposiciones pendientes, pues correspondia decidir primero
sobre la proposiciobn sometida a consideracion de la plenaria, que
finalmente fue aprobada acogiendo el texto proveniente del Senado de la
Republica.

Jorge Enrique Ibdnez Najar
Presidente
Corte Constitucional de Colombia



