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PRELIMINAR

PRESENTACION

La Republica de Colombia es un Estado constitucional que, a partir de la expedicion de la
Constitucion Politica de 1991, adoptd expresamente el modelo de Estado social y democratico de
derecho.

En este modelo, el texto constitucional no solo tiene fuerza normativa real y prevalente, sino que
ademas, determina la estructura dogmatica y organica del Estado. La parte dogmatica de la
Constitucién esta integrada por los valores, principios y fines esenciales del Estado, que la
Asamblea Nacional Constituyente establecio en ejercicio del poder constituyente originario y como
manifestacién necesaria de un acuerdo politico fundamental en la que la dignidad de la persona
humana es el principio y el fin Gltimo de todo.

Por otro lado, la parte organica se refiere al diseio de la estructura del aparato estatal a través de
la cual se debe hacer efectiva la parte dogmatica y se debe alcanzar los fines esenciales del
Estado. Para ello, en esta parte del texto constitucional se regula la forma en que el poder publico
se manifiesta en la realidad, separandolo en tres ramas auténomas e independientes con
competencias diferenciadas que, en conjunto con otros érganos constitucionales auténomos de
vigilancia y control, dan lugar un mecanismo institucional y de pesos y contrapesos disenado para
garantizar el modelo democratico y hacer efectivo los principios constitucionales, entre otros, los
de Estado reglado y de proscripcion de la arbitrariedad.

La interrelacion de las redacciones normativas de la parte dogmatica y organica de la Constitucién
permite que las diferentes autoridades produzcan en el marco de sus competencias la normativa
de la que emana el Derecho que regula la vida en sociedad. Asi entonces, la Constitucion Politica
entendida en su integralidad, se constituye, como lo explicé Hans Kelsen?, en la norma superior
sobre la cual se erige, delimita y determina la validez de todas y cada una de las redacciones
normativas, disposiciones juridicas e instrumentos normativos producidos por las diferentes
autoridades a través del ejercicio reglado de competencias claramente determinadas vy
delimitadas.

Por lo anterior, desde los puntos de vista juridico sustancial y linglistico formal, todos y cada uno
de los textos normativos, disposiciones e instrumentos normativos que son producidos por las
diferentes autoridades en ejercicio de las competencias que les asigna la parte organica de la
Constitucidn tienen que ser manifestacion clara, inteligible, razonable, armonica y coherente de los
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mandatos superiores de la parte dogmatica de la normativa superior. Solo asi se puede fortalecer
la coherencia y la seguridad juridica que debe proveer el sistema normativo altamente complejo
que cada enunciado normativo coadyuva a integrar.

Ese sistema también denominado ordenamiento juridico, como lo explicaba Santi Romano?, es un
todo independiente mucho mas grande que la suma de sus partes. Su integralidad esta constituida
por una compleja multiplicidad de redacciones normativas cuyo alcance valido se circunscribe
dentro de un perimetro delimitado, como lo sostuvo Kelsen, por la normativa constitucional.

Esta forma de concebir la relacidon inescindible entre el Estado constitucional, sus finalidades
esenciales, el Derecho y las autoridades permite entender por qué es imprescindible que los
procesos de produccidon normativa a cargo de las diferentes autoridades se desarrollen siempre
bajo un enfoque de mejora continua de su calidad, tanto juridica sustancia, como linglistica
formal. Este tipo de mejoramiento es crucial para que toda forma de redaccion normativa sea la
fuente idonea y efectiva a partir de la cual se manifiestan los efectos del Derecho en la compleja
realidad multidimensional que avanza y se transforma permanentemente a través del tejido del
espacio y el tiempo.

En atencion a lo dispuesto en el articulo 1° del Decreto 1299 de 2018 y en el Acuerdo 5 de 2018
del Consejo para la Gestién y el Desempeno Institucional, a efectos de avanzar en la construccion
de los lineamientos para la mejora de la calidad de la produccién normativa y teniendo en
consideracion que el Ministerio de Justicia y del Derecho funge como lider de dicha politica en el
marco del Comité de Mejora Normativa, se pone a disposicion de las entidades del orden nacional
y territorial esta cartilla, basada en un manual mas detallado previamente elaborado, con el fin de
proceder a su revisidn, observacion, discusién y complementacién, en el marco de cada uno de los
roles y competencias.

Este documento fue elaborado con base en un manual que fue construido en desarrollo de uno de
los ejes estratégicos a cargo de esta Direccidn, cuyo disefio y creacién tiene como fundamento el
numeral 1° del articulo 18 del Decreto 1427 de 2017, conforme al cual le compete a la Direccion
de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico la proposicién de lineamientos para la
formulacion de politicas y metodologias dirigidas a asegurar que la producciéon normativa de la
Administracion Publica sea coherente, racional y simplificada, con el propédsito de fortalecer el
principio de seguridad juridica.

Se propone unos lineamientos para la de produccién y redacciéon de instrumentos normativos
(proyectos de ley, decretos y actos administrativos de caracter general y abstracto) que se basa en
algunas de las mejores practicas en la materia adoptadas en la Unién Europea, recogidas de la
“Guia Practica Comun del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision para la Redaccion de
Textos Legislativos de la Unién Europea” en espanol, segunda edicién, de diciembre de 2014. Se
explora la forma de acercar de una forma sencilla la realidad de la produccion normativa de la
Rama Ejecutiva del Poder Publico en Colombia a los mejores estandares alcanzados en esta
materia por la citada comunidad de paises, de la que algunos de sus integrantes son miembros de
la OCDE, considerando la tradicion juridica de la cual hace parte nuestro sistema juridico.
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NOTAS

1. Kelsen, Hans, 1960, Reine Rechtslehre (2 ed.), tr. cast.: Teoria Pura del Derecho, México D. F.: UNAM, 1986, p 202 — 203.
2. Romano, Santi, 1963, El ordenamiento juridico, tr. Cast.: Instituto de Estudios Politicos Madrid, 1963, p 111 — 113.

Ministerio de Justiciay del Derecho - RepUblica de Colombia



LINEAMIENTOS TECNICOS JURIDICOS - PRODUCCION NORMATIVA

CAPITULO 01

PRINCIPIOS Y REGLAS GENERALES PARA
LA REDACCION DE DISPOSICIONES
JURIDICAS

1.1 Las disposiciones juridicas se redactaran de manera clara,
sencilla, precisa y con un lenguaje respetuoso de los valores y
principios constitucionales.

Las disposiciones juridicas deben ser redactadas de forma:

= Clara: de facil comprension y con sentido inequivoco;

= Sencilla: sin adornos, comentarios o elementos innecesarios;

= Precisa: quien la lea debe poder comprender su objeto, sentido y alcance concreto;

= Con un lenguaje respetuoso de los valores y principios constitucionales: debe evitarse el uso de
palabras y expresiones que tiendan a justificar, mantener o perpetuar practicas sociales o
representaciones simbolicas discriminatorias o inconstitucionales. El lenguaje usado debe
protegery exaltar la dignidad humana.

1.2 Objeto de la redaccion

La claridad, sencillez, precision y concordancia constitucional de la redaccién de las disposiciones
juridicas tiene por objeto facilitar la garantia y plena efectividad de los valores, principios y
derechos fundamentales, y la consecucion de los fines esenciales del Estado.

La calidad lingtiistica y juridica de la redaccion normativa calidad debe coadyuvar a fortalecer:

= La convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. Facilitar que las personas conozcan y
entiendan el alcance de sus derechos, libertades y deberes. Igualmente debe facilitar que las
personas conozcan la normativa que promueve y orienta la convivencia social.

= El valor constitucional de la justicia. Propiciar una aplicacion mas igualitaria, justa y equitativa
del derecho, facilitando la funcion interpretativa de los operadores juridicos (jurisdiccionales y
administrativos).
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= El principio de dignidad humana: Facilitar que la aplicacion material del derecho se oriente
efectivamente a respetar y proteger la dignidad humana de todas las personas sin
discriminacion.

= El principio de prevalencia del interés general y el principio contra mayoritario. Facilitar que la
normativa se interprete y aplique respetando la prevalencia del interés general sobre el
particular, pero sin perjuicio de los derechos de los grupos de sujetos de especial proteccion
constitucional. La prevalencia del interés general no es absoluta. Tiene como uno de sus limites
el principio contra mayoritario, que protege los derechos de las minorias y los grupos
especialmente protegidos.

= El principio y derecho a la igualdad. Facilitar el acceso al conocimiento del derecho a todas las
personas en condiciones de igualdad, para que éstas puedan comprender su sentido, alcance y
forma de aplicacion. Asi mismo, resulta fundamental para garantizar la igualdad de las personas
ante la Ley.

El uso de lenguaje muy complejo o sofisticado puede generar desigualdades en la
comprensibilidad de las normas que regulan la vida en sociedad de todas las personas y por ello,
resultar eventualmente discriminatorio respecto de grupos de poblacidon con un nivel educativo
menor. Por lo anterior, en la redaccién de disposiciones juridicas no se debe usar lenguaje muy
complejo o sofisticado, salvo que sea imprescindible por la naturaleza de la materia regulada.

En conclusidn, en la redaccion de las disposiciones juridicas debe privilegiarse el uso de leguaje
comun y ordinario, de facil comprensién, respetando las reglas basicas de la lengua espanola. El
uso de términos técnicos, cientificos o especializados, complejos y sofisticados, debe restringirse
a los casos en que resulte imprescindible; como cuando se regulan asuntos que, por su
complejidad técnica, cientifica o altamente especializada en alguna materia concreta y especifica,
no admiten el uso del lenguaje comun. Cuando el uso de este tipo de lenguaje resulte necesario,
quien la produce debe prever y desplegar estrategias de divulgacion normativa que faciliten a las
personas la comprensién, en un nivel basico, del contenido de la normativa y sus efectos.

= El principio de seguridad juridica. Facilitar que las personas puedan prever razonablemente cual
es su alcance, su aplicabilidad y sus efectos juridicos.

Toda nueva normativa que se produce tiene que contener una parte dedicada a identificar de
forma expresa la normativa previa que queda derogada. Esto tiene la finalidad de que las personas
puedan saber cual es la normativa concreta que pierde vigencia por efecto de la entrada en vigor
de la nueva normativa y cual es el derecho vigente. Para fortalecer la seguridad juridica, es
necesario eliminar el uso de férmulas derogatorias tacitas que hacen compleja la labor de
determinar cual es el derecho vigente y aplicable a los casos concretos.

El productor de disposiciones normativas debe por tanto establecer con diligencia y precision cual
es el marco normativo existente y vigente que regula la materia sobre la cual desarrolla su labor,
para que pueda determinar que disposiciones concretas quedaran derogadas por efecto de las
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nuevas disposiciones que produce, y cuales deben derogarse por resultar obsoletas o
innecesarias.

= El principio de responsabilidad. Facilitar la efectividad de la clausula general de responsabilidad
de la Constitucion Politica®, que da fundamento al régimen de responsabilidad aplicable a las
personas y los servidores publicos.

= El principio pluralista y de diversidad étnica y cultural. Facilitar, en lo posible, su traducibilidad a
las lenguas propias de los pueblos indigenas y minorias étnicas, asi como a los demas dialectos
y lenguajes, idiomas o formas de expresiéon o comunicacion, especialmente para personas en
situacién de discapacidad.

1.3 Efectos de la redaccion

Una redaccion con estas caracteristicas favorece, entre otros, los siguientes efectos:
= Fortalecimiento del principio constitucional de seguridad juridica;
= Mayor comprensibilidad de las disposiciones juridicas para todas las personas;

= Reduccion del riesgo de interpretaciones normativas que puedan ser constitucionalmente
inadmisibles o arbitrarias; o que resulten contrarias a disposiciones de superior jerarquia
normativa o a la interpretacién sistémica del ordenamiento juridico vigente;

= Facilita la aplicacién objetiva, estable y predecible de la normativa a los casos concretos, sin
anular el margen interpretativo de los Jueces de la Republica, en beneficio del principio de
igualdad material de las personas ante la ley;

= Coadyuva a la reduccion de la conflictividad interpersonal, social e institucional, originada en la
interpretacion o aplicacion disimil de las disposiciones juridicas producidas;

= Coadyuva a la reduccién de riesgos de daio antijuridico y de litigiosidad contra el Estado;

= Consecuente con la anterior, se reduce potencialmente la necesidad de modulacién o definicion
del sentido constitucional o legalmente valido de las reglas y normas que se desprenden de las
disposiciones juridicas por medio de las acciones publicas de constitucionalidad y legalidad.

1.4 Clausula de interpretacion restrictiva

Si las disposiciones juridicas, a pesar de ser redactadas de forma clara, sencilla, precisa y
constitucionalmente admisible, por la complejidad de la materia tratada, permiten un amplio
margen interpretativo respecto de su sentido, alcance efectivo y aplicabilidad material, deberan
estar acompanadas de una clausula de interpretacién restrictiva que proscriba cualquier
interpretacién que resulte contraria a los valores y principios constitucionales o afecte la garantia
de los derechos fundamentales.
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1.5 Ponderacion entre la simpleza y la precision.

Si en el proceso de redaccién de disposiciones normativas, el érgano productor se encuentra
frente al dilema de optar por la simpleza de la redaccion o la precision del texto, debe ponderarlas,
teniendo en cuenta para ello que:

= Laredaccién debe hacerse teniendo siempre en cuenta quiénes son los destinatarios directos o
reales de la redaccion normativa. Se debe facilitar que los sujetos afectados por lo establecido
en la redaccion normativa conozcan claramente cuales son sus derechos y obligaciones. Entre
mas general es el contenido normativo de la disposicion que se redacta, mayor debe ser la
simpleza de su redaccién, evitando el uso innecesario de lenguaje técnico. Cuando sea
necesario usar lenguaje técnico o especializado la normativa debe incluir una seccion dedicada
a las definiciones.

* La redaccion debe hacerse teniendo siempre en cuenta quiénes estan encargados de aplicarla
judicial o administrativamente. El texto de las disposiciones juridicas debe facilitar que estos las
interpreten y apliquen a los casos concretos de forma constitucionalmente adecuada v,
principalmente, conforme al sentido que motivd la disposicion.

= Laredaccion debe resultar lo mas precisa posible y, al mismo tiempo, facilmente comprensible.

La ponderacion o equilibrio justo entre simpleza y precision en los textos de las disposiciones
juridicas se puede lograr en la medida en que quien las produce tenga claro cual es la finalidad y
alcance de la normativa, y lo exprese y explique concretamente, usando conceptos sencillos y el
lenguaje comun.

1.6 Prelacion de la claridad de la redaccion normativa frente al
estilo

Siempre que el redactor de disposiciones juridicas deba optar entre la claridad de la redaccion o el
estilo, debera optar por la claridad.

La redacciéon clara, sencilla y precisa de las disposiciones juridicas exige una redaccion
gramaticalmente correcta, que respete las reglas vigentes de ortografia, sintaxis y puntuaciéon de
la Real Academia de la Lengua Espanola, para asi facilitar la comprensibilidad del texto normativo
y su traducibilidad, cuando sea necesario y en cuanto sea posible.

NOTAS

3. Constitucion Politica. “Articulo 6. Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucién y las
leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones”.
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CAPITULO 02

REQUISITOS GENERALES DE LA
REDACCION DE DISPOSICIONES
JURIDICAS.

2.1 Las disposiciones juridicas se redactaran teniendo en
cuenta el tipo de normativa a la que se integrara.

Los distintos tipos de normativa que puede expedir de forma ordinaria o extraordinaria la Rama
Ejecutiva del Poder Publico tienen unas caracteristicas y elementos particulares definidos y
estandarizados en la Constitucion y la Ley, los cuales deben ser tenidos en cuenta por el redactor
normativo.

La redaccion, dentro de los diferentes tipos de cuerpos normativos, varia conforme se trate de sus
consideraciones o de la parte dispositiva.

a. Caracteristicas basicas de la redaccion de acuerdo con el tipo de norma. El redactor de textos
normativos y disposiciones juridicas debe tener en cuenta las siguientes reglas basicas:

= Los reglamentos técnicos. Tienen que redactarse de manera que sus destinatarios tengan
plena claridad acerca de los derechos y obligaciones que se desprenden de ellos, en razén de la
especificidad de la materia, la precisién técnica o cientifica de esta; asi como el mayor grado de
desagregacion o complementacion, en razéon proporcional al desarrollo de la disposicion que le
sirve de base o fundamento.

= Las Directivas Presidenciales. Tienen como destinatarios a la Administracién Publica Nacional:
los Ministerios, Departamentos Administrativos, Superintendencias, Empresas Industriales y
Comerciales del Estado, Establecimientos Publicos y demas entes y organismos de la Rama
Ejecutiva del Poder del nivel nacional, asi como a los servidores publicos.

= Deben formularse de forma menos detallada estableciendo lineamientos e instrucciones
administrativas generales, para que los Ministros, Directores de Departamentos
Administrativos, Superintendentes y en general los Gerentes Publicos de la APN, cuenten con el
suficiente margen de accion, en el marco de sus funciones, para su implementacién en las
Entidades, Organismos y Dependencias a su cargo.

Si la parte dispositiva de un proyecto de Directiva Presidencial contiene un alto grado de detalle
que limita el margen de accién para su implementacién y cumplimiento por parte de los gerentes
publicos de la Rama Ejecutiva a quienes esta dirigida, debera reformularse para que adopte las
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formas propias de un reglamento técnico.

= Los actos administrativos de caracter general y abstracto. Se redactaran en funcion de sus
destinatarios y cumpliendo los requisitos esenciales que establece el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, asi como los que fije la jurisprudencia de la
Corte Constitucional y el Consejo de Estado en esa materia.

b. Uso de los verbos. La eleccién de los verbos rectores que se usaran en la redaccion de las
disposiciones juridicas, asi como los tiempos en que se conjuguen, debe tener coherencia con el
tipo de normativa a las que se integraran, con su objeto y su finalidad o efectos concretos que se
espera producira.

Una disposicién juridica o redaccion normativa estd compuesta generalmente por la descripcion
de un presupuesto factico o normativo, seguido de la descripcion de la consecuencia juridica que
se desprende de dicho presupuesto. Por ello la seleccidon y uso del verbo adecuado en cada caso
es fundamental para que la disposicion en que se ubica tenga la posibilidad de ser efectiva y
cumplir su finalidad.

Los verbos usados en la redaccién de las distintas disposiciones deben guardar coherencia légica
con los verbos usados en las consideraciones que motivan la produccién normativa, asi como
coherencia sistémica con las demas disposiciones que integren la parte dispositiva de la normativa
gue se produce.

Los verbos que buscan establecer que la acciéon que describen se materializard como
consecuencia del efecto normativo de la aplicaciéon o cumplimiento de la disposicion en que se
ubican, se redactaran en futuro de indicativo, dando por real la ejecucion de la accion significada
por estos.

2.2 Redaccion en funcion de los destinatarios

En la redaccion de las disposiciones juridicas siempre se tendra en cuenta quiénes seran sus
destinatarios, y su texto debera orientarse a que éstos puedan conocer inequivocamente sus
derechos y obligaciones. También se debe tener en cuenta los operadores juridicos o
administrativos que seran los encargados de aplicar lo establecido en la disposicion.

Existen distintas categorias de destinatarios, que van desde la poblacién en general a los técnicos
y especialistas en materias determinadas.

* Identificacion de los usuarios de la normativa. El redactor de normativa y disposiciones
juridicas debe identificar a qué categoria de usuarios y destinatarios esta dirigido cada
instrumento o disposicion que redacta, para asi adaptar el lenguaje que usara en la fase previa
de produccion de borradores, en la memoria justificativa, en el concepto técnico, en el analisis
de impacto normativo e incluso en la exposicion de motivos de los proyectos de ley y de actos
legislativos de iniciativa gubernamental que se vayan a radicarse ante el Congreso de la
Republica.
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= Adecuacion de la redaccion en funcion de los usuarios. En la redaccion de disposiciones
juridicas debe buscarse que el lenguaje y el estilo resulte adecuado para facilitar su
comprension, especialmente por aquellos respecto de quienes recaeran sus efectos de forma
mas directa.

= Identificacion de los funcionarios y servidores que aplicaran la normativa. La aplicacion de la
normativa y de las disposiciones juridicas supone la intervencion de diversos funcionarios y
servidores publicos de diversos niveles dentro de la estructura del Estado. Por ello, en su
proceso de redaccion, se deben incluir de forma clara y concreta las prescripciones técnicas y
procedimentales necesarias para orientar su aplicacion por parte de los técnicos, servidores
publicos y funcionarios especializados, especialmente las de aquellos cuyo marco funcional se
ve afectado de forma directa o necesaria.

2.3 Concision de la redaccion normativa — el arte de la
simplicidad y la claridad

Las disposiciones juridicas se formularan de manera concisa. Deben evitarse articulos muy largos,
frases muy extensas, textos innecesariamente complejos o complicados y el abuso de
abreviaturas y siglas. En lo posible debe haber una sola disposicién o redaccion normativa por
cada inciso de un articulo para facilitar su lectura, interpretacion y aplicacion. Las distintas
disposiciones que integran un mismo articulo deben tener relacion directa y necesaria con el
objeto y la finalidad especifica de éste.

Las frases que integran una disposicion deben limitarse a la expresién de una unica idea
normativa. El texto normativo de los articulos debe tener subdivisiones en incisos que hagan
facilmente comprensibles las disposiciones que lo integran. Debe haber una conexién légica entre
las distintas frases que integran un mismo un parrafo o inciso. Se debe mantener la linea del
argumento entre las frases, sin que su concisién implique terminaciones abruptas.

Los parrafos que conforman los incisos y paragrafos de las disposiciones normativas no deben
tener una extension mayor a 8 lineas. Los articulos que conforman un instrumento normativo no
deben tener una extension mayor a la estrictamente necesaria para desarrollar la idea o intencién
normativa que en el mismo se consagra.

En un solo articulo no se deben incluir todas las disposiciones que regularan diferentes asuntos de
una misma materia. Tampoco se deben incluir todas las disposiciones que guardan relacién con un
mismo asunto pero que tienen objetivos normativos especificos distintos dentro de la misma
normativa. Por esto, es preferible que se redacte un capitulo por cada asunto concreto que haga
parte de la materia objeto de la normativa que se produce. Asi entonces, cada capitulo estara
integrado por uno o varios articulos cortos que abordaran cada uno de los objetivos normativos
especificos que se relacionen necesariamente con el asunto abordado en el capitulo que integran.
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El titulo de cada capitulo debe servir para determinar qué asunto especifico de una materia es el
que se regula en éste. Por su parte, el titulo de cada articulo debe servir para delimitar y concretar
el objetivo normativo de éste de forma clara y concisa dentro de cada capitulo. Sélo asi se logra
que cada articulo sea corto, claro, conciso y se encuentre incluido en una estructura capitular que
le de orden y comprensibilidad a la normativa, evitdndose redacciones normativas densas vy
confusas que causen confusion y fatiga al lector; o incluso error en el intérprete que debe
aplicarla.

Siempre es preferible una normativa integrada por multiples articulos cortos, claros y concretos,
facilmente entendibles, asi sean muchos, que una normativa integrada por pocos articulos
interminables, densos y farragosos, en que se incluyan indiscriminadamente todas las
disposiciones que regularan un asunto concreto de una materia especifica. A mayor grado de
simpleza y concisién de la redaccién normativa de los articulos que integran una normativa, habra
menor riesgo de error interpretativo de su contenido normativo.

= Excepcionalidad de las clausulas ilustrativas o ejemplarizantes. La inclusion de clausulas
ejemplarizantes o ilustrativas dentro del cuerpo de la normativa y que acompane a las
disposiciones que las integran debe ser excepcional, ya que no siempre hacen el texto mas
comprensible y, si no son exactas, pueden generar problemas de interpretacion y aplicacion, de
restriccion del alcance de disposiciones o de un sentido ambiguo (anfibolégico) o contrario al
que se busca con la redaccion normativa.

= Uso racional y limitado de abreviaturas. El uso de abreviaturas debe ser mesurado y
dosificarse en funcién de su compresibilidad para los destinatarios potenciales. Las
abreviaturas empleadas deben resultar conocidas o su significado facilmente aprehensible por
parte de los destinatarios potenciales de la disposicién juridica que se construye. Cuando
resulte necesario usar siglas y el significado de estas pueda resultar confuso o de dificil
aprehension, debe explicarse claramente su significado al inicio del instrumento o
precediéndola cada vez que use. Por ejemplo: Sistema Unico de Informacién Normativa -Suin
Juriscol-, Departamento Nacional de Estadistica -DANE-, Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica -DAPRE-.

= Ponderacion entre la complejidad y la claridad. El redactor debe evitar el uso de frases
abreviadas o elipticas, cuando la complejidad del asunto exige una explicacion clara. Debe
evitar el uso de frases muy complejas que contengan varios complementos, oraciones
subordinadas o incisos. Asi mismo, se debe velar por que exista una clara relacion gramatical
entre las distintas partes de cada frase y oracion. Por ejemplo, no debe haber duda de si un
adjetivo acompana a un solo sustantivo o a varios. Es aconsejable utilizar la estructura Sujeto-
Verbo-Predicado.

Ministerio de Justicia y del Derecho - Republica de Colombia 16



LINEAMIENTOS TECNICOS JURIDICOS - PRODUCCION NORMATIVA

2.4 Coherencia sustancial

Se debe garantizar que todas las disposiciones juridicas proyectadas o expedidas guarden plena
coherencia sustancial frente al ordenamiento juridico vigente. Dicha coherencia debe ser tanto
sistémica como interna, como se explica a continuacion.

Grafico No. 1. Coherencia de las disposiciones normativas

Coherencia sustancial sistemética con sistema normativo superior

Coherencia Coherenciay racionalidad sistémica transversal en la materia
sustancial — regulada

Coherencia sustancial interna del instrumento normativo

Coherencia | |
Coherencia
y racionalidad interna de redaccion
Coherencia
formal o terminolégica
FIGURA 1

Fuente: elaboracion propia.

2.4.1 Coherencia sustancial sistematica con sistema normativo superior

La coherencia sustancial sistémica se refiere a la validez légica que en conjunto deben tener las
disposiciones juridicas dentro del ordenamiento juridico.

La redaccion de los textos de las disposiciones juridicas no debe propiciar que su interpretacion y
aplicacién, judicial o administrativa, a los casos concretos, entre en contradiccion con los valores,
principios y derechos fundamentales consagrados en la Constitucion o que hacen parte del bloque
de constitucionalidad en sentido estricto; ni con la doctrina constitucional vigente, especialmente
la que fija el contenido y alcance de los derechos fundamentales.

2.4.2 Coherenciay racionalidad sistémica transversal en la materia regulada.

La redaccion normativa debe tener coherencia, racionalidad y guardar armonia con la demas
normativa que regula la misma materia, se encuentre vigente y no se tenga previsto derogar. Se
debe evitar que la normativa que produzca genere contradicciones internas o antinomias en el
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ordenamiento juridico.

El redactor tiene el deber de hacer un andlisis del contexto normativo, es decir, verificar,
documentar y analizar, de forma puntual y exacta, en los estudios previos y memorias justificativas
de las que esté produciendo, los efectos concretos que estas generaran sobre la vigencia de otras
disposiciones juridicas preexistentes y vigentes del ordenamiento juridico.

El uso de clausulas derogatorias tacitas o que generen una afectacion tacita e indeterminada de la
vigencia de otras disposiciones vigentes en el ordenamiento juridico tiene que evitarse siempre y
de forma diligente, con el fin de fortalecer el principio constitucional de seguridad juridica.

2.5 Coherencia sustancial interna del instrumento normativo

La coherencia sustancial interna de un instrumento normativo se refiere a la validez légica
sustancial que debe existir entre los diferentes contenidos normativos de las disposiciones que
integran un mismo cuerpo o proyecto normativo. Se debe buscar que los efectos juridicos
sustanciales que surgiran de la aplicacion concreta de las distintas disposiciones de un mismo
instrumento normativo sean coherentes.

No debe haber contradicciones o antinomias dentro de un mismo instrumento normativo o
normativa.

2.6 Coherenciay racionalidad interna de la redaccion

El redactor debe velar por la coherencia, racionalidad y armonia interna de los textos de las
disposiciones que integran la normativa que produce. Debe evitar que se generen aparentes o
reales contradicciones internas en la redaccién normativa por cuenta de una redaccion ambigua
que dé lugar a interpretaciones textuales contradictorias.

= Racionalidad y especificidad en la redaccion. Las palabras y las frases que se usen en la
redaccién de la nueva disposicion normativa deben limitarse a expresar una Unica idea de la
forma mas clara, sencilla, precisa y constitucionalmente admisible.

Si para desarrollar una idea o un proposito normativo especifico en una disposicién juridica resulta
necesario que su texto conste de mas de una oracién, éstas deben organizarse de forma tal que
guardan un nexo logico entre si que permita entender claramente la idea que desarrolla.

El texto de la normativa que se produce debe dividirse y organizarse de forma logica en libros,
titulos, capitulos y secciones. A su vez, estos deben contener subdivisiones facilmente asimilables,
en funcion de la forma progresiva, légica y racional en que debe desarrollarse y exponerse su
contenido. Debe evitarse el uso de bloques de textos excesivamente densos o compactos.

= La estructura de cada articulo debe ser sencilla. El redactor de la normativa y disposiciones
juridicas no debe agotar toda la materia objeto de la regulacién que produce en un Unico
articulo, cuando la regulacién de tal materia no se puede concretar en una disposicion
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normativa clara, corta, sencilla e inteligible.

Cada asunto especifico que se regula sobre una materia determinada debe abordarse en
disposiciones claramente identificables, cortas y sencillas, que se deberan organizar en articulos
independientes dedicados a cada asunto especifico de la materia regulada.

Los asuntos especificos de una misma materia que se regulen en varios articulos y que guarden
una relacién material, sustancial o procesal necesaria entre ellos, deben agruparse en una misma

seccion de la normativa que se elabora.

Estructuracion flexible de los borradores. El redactor buscara evitar dar a los borradores

iniciales de los textos normativos una estructura demasiado rigida o compleja, teniendo en
cuenta que dichos textos preliminares son un bosquejo que sera objeto de comentarios,

observaciones o correcciones que pueden llevar a que sea necesario elaborar nuevos
borradores que incorporen diversas adiciones, modificaciones y precisiones, algunas de las
cuales o incluso todas podran ser incorporadas en la redaccién final del texto.

Grafico No. 2. Ejemplo de la estructura de un articulo

Numeracion arabiga. No
se recomienda
numeracién multinivel
{ej.1.1.2) salvo Decretos
unicos reglamentarios.

| —

Articulo 1. Titulo del articulo.

al.

Paragrafo 12,

FIGURA 2

Fuente: elaboracién propia.

Titulo breve relacionado
con el tema principal del
articulo.

Contenido normativo
dividido en parrafos o
incisos cortos que tengan
una conexidad tematica.

B

Paragrafo: su uso es
excepcional, solo cuando sea
necesario aclarar ¢l ohjeto o
alcance del articulo. Los
paragrafos no pueden regular
temas diferentes al objeto del
articulo.
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Mumerales: se usan para
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etc.
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&N &5e Cas0 5e sugiere usar
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el literal.
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2.7 Coherencia formal o terminoldgica.

Para facilitar la comprension e interpretacién de la normativa que se redacta, es necesario usar de
forma coherente y consistente el lenguaje y la terminologia que se incorpora al texto de ésta.

En la redaccion normativa se mantendra la coherencia terminolégica entre la redaccién de las
disposiciones que integran un mismo instrumento normativo, y la de éstas con la de otras
disposiciones sobre la misma materia que estén vigentes en el ordenamiento juridico. Un texto con
una adecuada coherencia formal o terminolédgica se caracteriza por:

= Uso estandarizado y homogéneo de los términos. La coherencia formal o terminolégica de las
disposiciones juridicas impone el uso estandarizado y homogéneo de los mismos términos para
expresar los mismos conceptos. Igualmente exige que no se usen términos idénticos para
expresar conceptos diferentes. Esto es valido para la redaccion de todas las disposiciones
juridicas que integraran una misma normativa, incluidos los anexos que vayan a hacer parte de
la misma.

El redactor debe eliminar toda ambigliedad, contradiccion o duda en cuanto al significado de los
términos y conceptos que se recogen en los proyectos normativos. Debe utilizar de manera
uniforme un mismo término para expresar una misma idea o concepto. Para expresar una idea o
concepto diferente, debe usar otro término claramente diferenciable. Ademas, debe asegurarse
que, en forma general, los términos utilizados en la redaccion normativa tengan coherencia
terminoldgica con el resto del ordenamiento juridico vigente.

= Empleo de las palabras en su acepcion comun y usual. El redactor debe emplear las palabras
en su acepcién comun y usual, privilegiando el significado que se les da en espafol por la Real
Academia Espanola de la Lengua.

Si una misma palabra en espafiol comun y usual tiene un sentido diferente en el lenguaje juridico o
en el lenguaje técnico, debe usarse de forma adecuada teniendo en cuenta la materia que se
regula y quienes sera sus destinatarios, para minimizar el riesgo de interpretaciones erroneas de
su significado por parte de sus destinatarios y usuarios. En estos casos se debe evaluar si es
posible usar otra palabra que exprese la misma idea y no genere ambigliedad sobre su significado.

= Definicion previa de conceptos y términos susceptibles de interpretacion muiltiple. El
redactor puede definir el significado y alcance de los términos confusos que tenga que usar
dentro del texto que produce, en un articulo de la normativa dedicado explicar el significado de
éstos. Esto permite delimitar con precision el significado y alcance de los términos confusos
que se incorporan al texto de la normativa, minimizando los problemas de interpretacién
erradas de las disposiciones que la integran.

= Proscripcion del uso de jerga innecesaria. El redactor debe evitar siempre que sea posible y no
resulte estrictamente necesario el uso de las jergas, términos de moda con significados
caprichosos y locuciones latinas que se aparten de su sentido juridico generalmente aceptado y
conocido. El uso del lenguaje y las palabras en espanol se regira por las reglas vigentes de la
Real Academia Espanola.
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2.8 Traducibilidad de la normativa.

En lo posible, los textos que conforman las disposiciones juridicas deben redactarse con un
lenguaje que sea susceptible de ser traducido por las autoridades competentes a las diversas
lenguas y dialectos propios de los pueblos indigenas y grupos étnicos colombianos. También
deberan permitir su adaptacién a medios de comunicacion para las personas en situacion de
discapacidad.

En la redaccién de las disposiciones que integraran una normativa se usaran oraciones, frases,
términos y estructuras sintacticas simples, claras y concretas que faciliten su traducibilidad.

Ministerio de Justicia y del Derecho - Republica de Colombia 21



LINEAMIENTOS TECNICOS JURIDICOS - PRODUCCION NORMATIVA

CAPITULO 03

REDACCION NORMATIVA Y DE
DISPOSICIONES JURIDICAS - DE LA RAMA
EJECUTIVA DEL PODER PUBLICO EN
COLOMBIA

3.1 Estructura tipo de la normativa

Toda la normativa que se produzcan bajo la forma de actos administrativos de caracter general y
abstracto, se redactara conforme a una estructura que atienda lo siguiente:

= Encabezado,

Fundamentos Juridicos,

Parte considerativa,

Parte dispositiva,

Firmas vy, si es el caso, Anexos.

3.2 Elencabezado de la normativa

El encabezado completo de un instrumento normativo esta integrado por:

* La indicacion del tipo de acto (decreto legislativo, decreto ley, decreto ordinario, decreto
reglamentario, reglamento técnico, directiva presidencial, resolucion, circular, etc.).

= Elnumero de la normativay el afo de expedicion.
= Elepigrafe, es decir, la indicacién sucinta y suficiente del asunto.

= El titulo comun de la normativa cuando sea realmente necesario para permitir comprender
facilmente cual es su contenido.

= Elnombre o denominacion de la autoridad, institucion o instituciones productoras de la norma.
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3.3 Encabezado - Denominacion del tipo de normativa que se
produce

Todo instrumento normativo, enunciara en su encabezado, la denominacion especifica del tipo de
acto que en el mismo se concreta, su nimero y aio de expedicion.

Se utilizan, segun corresponda, las palabras en mayusculas: "DECRETO ORDINARIQO", “DECRETO
REGLAMENTARIO”, “DECRETO LEGISLATIVO”, “DECRETO LEY”, “REGLAMENTO TECNICO”,
"RESOLUCION", “CIRCULAR” o “DIRECTIVA PRESIDENCIAL”.

Estas expresiones determinan la denominacion oficial de la normativa. Es recomendable que se
especifique qué tipo de decreto es el que se expide, dado que ello facilita comprender cuales son
sus alcances normativos y su rango normativo. No es lo mismo un decreto ordinario que un
decreto ley o un decreto legislativo, ya que los dos ultimos tienen fuerza material de ley; y esto es
algo que el lector de la normativa deberia poder saber sin tener que entrar a analizar en detalle
con que fundamentos constitucionales o legales se ha expedido cada decreto.

3.4 Epigrafe — Rotulo o titulo que determina la materia objeto
de la normativa

Todo instrumento normativo tendra un epigrafe. Dentro de la estructura de la normativa, al
encabezado le sigue el epigrafe.

El epigrafe es un rotulo o titulo que tiene como finalidad proveer informaciéon basica pero
suficiente para facilitar el conocimiento general de la materia concreta objeto del instrumento
normativo o normativa que se produce.

El epigrafe debe redactarse de forma tal que, describa con pocas pero suficientes palabras cual es
la materia regulada y permita que sus destinatarios identifiquen cual es su contenido.

o Claridad y simpleza del epigrafe. El epigrafe contendra una indicacién de su objeto tan
sucinta y completa como sea posible. Su redaccion no debe inducir a error acerca del
contenido de la parte dispositiva.

El epigrafe podra ir seguido de un titulo abreviado, o nombre comun. El epigrafe debe ser simple,
no se debe sobrecargar con palabras, textos o indicaciones que no aporten nada a su finalidad.

El epigrafe de cada instrumento normativo debe ser diferente a otras normativas vigentes en el
ordenamiento juridico, excepto cuando esté orientado a reemplazarla.

o Destinatarios y usuarios discernibles. La redaccién del epigrafe, ademas de proporcionar
datos respecto del objeto esencial de los mismos, debe permitir que el lector distinga,
aprecie o deduzca, quién se vera o no afectado por la normativa como destinatario o
usuario.
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En el proceso de redaccion del epigrafe se deben identificar qué elementos, palabras o
expresiones deben figurar en éste, para inducir a los destinatarios y usuarios directamente
afectados por el instrumento normativo a leerlo.

o Titulo abreviado. Es la denominacién simple con que se puede facilitar la identificacion de
un instrumento normativo que regula una materia que tiene relacién con un hecho,
situacién o circunstancia paradigmatica o con alta relevancia.

Su uso debe ser excepcional y reservarse a casos especificos en los que su uso favorezca
significativamente la comprension por parte del lector del contenido de un instrumento normativo.
Esta proscrito el uso de titulos que sean susceptibles de instrumentalizar la normativa para fines
proselitistas o ideologicos. La normativa producida es del Estado, de caracter general y abstracto.

Cuando se decida asignar un titulo comun a un instrumento normativo, el mismo se ubicara a
renglén seguido del epigrafe, y entre paréntesis o corchetes.

o Epigrafe de normativa que modifica el contenido de otra normativa preexistente. El
epigrafe de toda la normativa que tenga por objeto modificar el contenido dispositivo de
otra normativa preexistente del mismo rango, debe identificar cual es la normativa o la
parte de ésta que se modifica.

Es recomendable identificar claramente en el epigrafe todos los articulos, titulos, capitulos o
secciones de la normativa cuyo contenido se modifica. La finalidad de este tipo de epigrafes es la
de facilitar la identificacion de todas las modificaciones efectuadas a un instrumento normativo o
normativa preexistente, dado que su contenido normativo se integrara a ésta y hara parte de ella.

3.5 Fundamentos juridicos de la normativa y competencia

En toda normativa se debe sefalar de forma expresa cuales son las disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias que le otorgan la competencia de produccién normativa
a quien la expide. También se debe identificar de forma clara y expresa qué disposiciones
constitucionales, legales o reglamentarias le dan fundamento a su contenido normativo, asi como
cuales desarrolla o regula.

Los fundamentos juridicos y de competencia deben ubicarse antes de los considerandos y la parte
dispositiva de éstas.

La identificacion y manifestacion clara y expresa de cuales son los fundamentos juridicos de la
normativa y de la competencia del que la produce y expide, tiene la finalidad de ilustrar al lector
sobre esto, permitiéndole conocer por qué quien produce un instrumento normativo o normativa
es competente para hacerlo, asi como qué normativa superior se pretende desarrollar o regular
con la misma.

La redaccion de los fundamentos juridicos debe dar respuesta clara, concreta y suficiente a las
preguntas o inquietudes que el lector de la normativa producida se plantee acerca de la validez
juridica y formal de ésta, y sobre la competencia de quien la produjo y expidi6 para hacerlo.
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CAPITULO 04

COMPETENCIA

Todo instrumento normativo debera indicar de forma clara y expresa cuales son las disposiciones
de orden constitucional o legal que especificamente le asignan la competencia a quien expide esa
normativa concreta para hacerlo.

Cuando se citen varias disposiciones de distinta jerarquia normativa, deberdn mencionarse en
primer lugar las constitucionales, luego las legales y seguidamente las reglamentarias. Cuando
dentro del mismo rango legal se citen varias disposiciones de varias normativas que tienen
distintas fechas de entrada en vigencia, se citaran cronoldégicamente, de la mas antigua a la nueva.
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CAPITULO 05

FUNDAMENTOS JURIDICOS EN RELACION
DIRECTA CON LA VALIDEZ MATERIAL DEL
EJERCICIO DE LA FUNCION DE
PRODUCCION NORMATIVA.

Toda normativa debe senalar de forma expresa cuales son las disposiciones constitucionales,
legales y reglamentarias, segun el caso, que le dan fundamento a su contenido normativo; y cuales
son las disposiciones que desarrolla o regula.

La inclusion de los fundamentos juridicos tiene la finalidad de informar e ilustrar de forma clara,
concreta y suficiente, cudl o cuales son las disposiciones vigentes del ordenamiento juridico que le
dan sustento y validez material a la normativa producida.

La identificacion de los fundamentos juridicos debe dar respuesta clara, concreta y suficiente a las
preguntas o inquietudes que el lector de la normativa se plantee acerca de la relacion de
coherencia armonica y subordinada que existente entre las disposiciones juridicas producidas y
las disposiciones superiores que la sustentan y las que se desarrollan o regulan.

Conviene comprobar si lo que se incluye constituye efectivamente un fundamento juridico. Si no es
asi, pero aun asi se considera que debe incluirse tal informacién, ésta debera ubicarse en los
considerandos.

5.1 Presentacion de los Fundamentos Juridicos

Los fundamentos juridicos se redactan de la siguiente forma:

“en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, en especial de las conferidas en el
numeral xx del articulo xxx de xxxxx,”

“en uso de sus atribuciones constitucionales, legales y reglamentarias, en particular las
conferidas por el [tipo de normativa] [numero de la normativa] de [afio de la normativa], y en
cumplimiento de lo dispuesto en [normativa] [numero de la normativa] de [afio de la normativa], y
de manera especial el articulo xx de la [normativa] [numero de la normativa] de [ano de la
normativa], y [normativa] [nimero de la normativa] de [afo de la normativa]”
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5.2 Orden de precedencia de la citacion de los fundamentos
juridicos

Los fundamentos juridicos de la normativa se citaran en riguroso orden de precedencia jerarquica.
El primer fundamento juridico se debe referir, de manera general a la disposicion juridica vigente

del ordenamiento juridico de mayor rango o jerarquia normativa que constituya el fundamento
general principal de la nueva normativa que se produce.

Cuando se citen varias disposiciones juridicas como fundamento, cada una ha de citarse en orden
descendente de acuerdo con su nivel jerarquico dentro del ordenamiento juridico.

5.3 Cita de fundamentos juridicos de especial relevancia

Cuando el fundamento directo y mas relevante del instrumento normativo que se redacta es una
disposicion especifica vigente del ordenamiento juridico, esta se citara precedida de la expresién
“y de manera especial”, indicando seguidamente el articulo y el nombre completo de la normativa
que contiene la disposicion correspondiente.

5.4 Disposiciones que no constituyen fundamento juridico

Los fundamentos juridicos de la normativa deben distinguirse de las disposiciones de
procedimiento, que no deben tomarse ni citarse como tales.

Debe comprobarse en cada caso, si para una adecuada comprension de la parte dispositiva o para
el control de la legalidad del instrumento normativo que se produce, resulta necesario citar en los
fundamentos juridicos otras disposiciones distintas de las que en estricto sentido lo son.

Otras citas normativas mas generales, no esenciales, pero relevantes, se pueden incorporar como
informacion general en los considerandos o en las exposiciones de motivos, de acuerdo con el tipo
de normativa que se esté proyectando.
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CAPITULO 06

PARTE CONSIDERATIVA - EXPOSICION DE
MOTIVOS Y CONSIDERANDOS DE LOS
PROYECTOS DE NORMATIVA

Se entiende por “exposicion de motivos” el texto elaborado por quien redacta el proyecto de
normativa de rango legal o constitucional, en que se explicitan las consideraciones de hecho,
constitucionales, legales, de necesidad o excepcionalmente, politicas o de conveniencia, que en su
conjunto motivan de forma racional la produccion de una Ley o un Acto Legislativo y exponen las
razones de su legitimidad constitucional. Cuando se trata de la exposicion de motivos de una
reforma constitucional, es pertinente sefnalar por qué el proyecto de Acto Legislativo no
constituiria una sustitucion de la Constitucion.

Se entiende por “considerandos” la parte de todos los tipos de Decretos y Actos Administrativos
que contiene y expone su motivacion, y que se ubica entre sus fundamentos juridicos y su parte
dispositiva. En estos se explicitan las consideraciones de hecho, constitucionales, legales, de
necesidad o excepcionalmente, politicas o de conveniencia, que en su conjunto motivan de forma
racional la produccion de un decreto y explican las razones de su legitimidad legal y constitucional.

6.1 Finalidad de las exposiciones de motivos y los
considerandos

La finalidad de los considerandos de la normativa que se producen es explicar la razonabilidad de
su existencia. Esto es, deben motivar o sustentar de modo claro, conciso y razonable la existencia
de las disposiciones esenciales de la parte dispositiva, sin reproducir ni parafrasear su texto.

6.2 Obligatoriedad de las exposiciones de motivos y los
considerandos.

La motivacion de los decretos, reglamentos técnicos, resoluciones, circulares, directivas, etc., es
obligatoria.
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6.3 De los considerandos

6.3.1 Presentacion de los considerandos

Se entiende por “considerandos” la parte de la normativa infra legal que contiene la motivacion de
esta y que se ubica entre sus fundamentos juridicos y su parte dispositiva.

La motivacion comienza por “Considerando que:” y continta con parrafos que constan de una o
varias frases completas, los cuales pueden o no ser numerados, aunque siempre sera una buena
practica hacerlo.

6.3.2 Redaccion de los considerandos

La redaccion de los considerandos se debe formular en un lenguaje no imperativo para que se
diferencie claramente de la parte dispositiva. Su sentido es esencialmente expositivo y
demostrativo de la razonabilidad y validez de la normativa.

6.3.3 Contenido de los considerandos

Los considerandos y las exposiciones de motivos deben contener la relacién de las situaciones,
razones y circunstancias concretas (juridicas, facticas o histéricas), que hacen razonable y
necesaria la existencia juridica del instrumento normativo que se produce.

Si fuera necesario recordar el contexto histérico del que surge la norma, el relato seguira el orden
cronoldgico de los hechos. Los elementos de la motivacion de las disposiciones especificas de la
normativa seguiran el orden de estas en la medida de lo posible.

En términos generales el esquema ideal de la motivacidn de la normativa deberia incluir:

= Una exposicion concisa y completa de los elementos de hecho y de derecho (situaciones,
razones y circunstancias concretas juridicas, facticas o histéricas) que deban tomarse en
consideracion para dotar de razonabilidad la produccion y existencia juridica de cada
instrumento normativo; y explicitar su necesidad;

= La conclusion de que, por lo expuesto, es razonable, necesario o juridicamente oportuno
adoptar las medidas establecidas en la parte dispositiva.

6.3.3.1 Rigurosidad de las motivaciones incluidas en los considerandos

Los considerandos que se incluyan en la normativa han de constituir una verdadera, suficiente y
razonable motivacion juridica para su contenido sustancial o dispositivo. Por esto su redaccién
requiere de la mayor rigurosidad juridica y la mayor claridad argumental.

En los considerandos no cabe precisar mas de lo estrictamente necesario y suficiente para explicar
de forma logica cual o cuales son las necesidades constitucionales, legales o facticas concretas
que hacen razonable y valida la normativa.
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Los considerandos deben respetar las reglas de la logica juridica. Deben hacer explicito por qué la
normativa es factica, juridicamente e incluso desde el ambito del analisis de impacto normativo -
AIN-, necesario, razonable y proporcionada.

Debe existir una profunda coherencia logica e instrumental entre las razones que se senalan como
motivacion de la normativa y las disposiciones sustanciales que la integran. Las disposiciones
juridicas deben ser coherentes frente a los fines y motivos que dan lugar a su produccion.

6.3.4 Consideraciones inutiles, superfluas o innecesarias

En los considerandos no deben incluirse textos que enuncien razones subjetivas de mera
conveniencia, que no revistan relevancia iusfundamental, constitucional o legal, para adoptar las
disposiciones que integran su parte dispositiva.

Los considerandos no responden a su finalidad cuando se limitan a anunciar el objeto del texto
normativo o a reproducir o parafrasear sus disposiciones sin indicar la motivacién o motivaciones
ciertas y concretas que dotan de razonabilidad su produccion y existencia juridica.

En los considerandos no se deben citar los fundamentos juridicos del instrumento normativo, ya
que estos se ubican en la parte de la estructura destinada para ello. Lo que en los considerandos si
debe explicarse, es el nexo logico existente entre la normativa y sus fundamentos juridicos, para
explicitar su razonabilidad juridica.

No es necesario que en los considerandos se transcriban las disposiciones que atribuye la
competencia para producir el instrumento normativo o normativa, ya que estas deben figurar en el
apartado que especificamente se refiere a la competencia para producirlo. Lo que si se puede
hacer es explicar por qué el ejercicio de esa competencia es necesario.

A pesar de que diversas normativas pueden compartir un motivo como fundamento légico, en los
considerandos de cada una de ellas debe senalarse cual es la relacidon logica de causalidad
especifica entre dicho motivo y la materia especificamente regulada por las disposiciones
sustanciales que se producen. La motivacion especifica de una normativa concreta no deberia ser
exactamente la misma que la de otra.

Debe evitarse que la motivacion se haga, aunque sélo sea parcialmente, simplemente remitiendo a
la motivacion de otro instrumento normativo o normativa (referencias cruzadas).

6.3.5 Considerandos claros y concisos

Los considerandos deben motivar de forma clara y concisa las disposiciones esenciales contenidas
en la parte dispositiva de la normativa.

No es necesario justificar todas y cada una de las disposiciones de la normativa, pero siempre es
necesario motivar la derogacion de una normativa o la supresion de una o varias de sus
disposiciones.
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Debe excluirse todo considerando que no tenga relevancia para la justificacion de la parte
dispositiva. También deben excluirse considerandos adicionales cuando ya se ha senalado
suficientemente cual es el fundamento juridico vigente que justifica expedir un instrumento
normativo.

6.4 La exposicion de motivos

6.4.1 Exposicion de motivos de los proyectos de normativa de rango legal no
estatuario, que contienen disposiciones de naturaleza estatutaria

Los Proyectos de normativa de rango Legal Ordinario, Legal Organico o Legal de Facultades
Extraordinarias, por regla general, no deberian contener disposiciones sustanciales que afecten el
nucleo esencial de los derechos fundamentales; tanto porque tal tipo de disposiciones tienen
reserva de Ley Estatutaria, como porque debe respetarse el principio constitucional de unidad de
materia.

No obstante, cuando sea necesario incluir en un proyecto normativo de rango legal no estatutario,
disposiciones que tengan reserva de ley estatutaria, en la exposicion de motivos se debera poner
de manifiesto cudles son las razones que hacen necesaria su inclusion en ese instrumento
normativo o normativa; y se dejara constancia de que a tales disposiciones se las debe aprobar por
el Legislador dando cumplimiento a las especificidades propias del tramite legislativo agravado,
establecido para las leyes estatutarias.

Cuando se elabore un proyecto de ley estatutaria de origen gubernamental, se debe verificar y
analizar si su contenido normativo generara tension entre principios constitucionales o derechos
fundamentales, para proceder a explicar las razones que sustenten su validez constitucional.

6.4.2 Exposicion de motivos de los proyectos de normativa, que contienen
disposiciones que puedan generar tension entre principios constitucionales o
entre derechos fundamentales

Si el contenido sustancial que integrara un Proyecto de Ley o de Decreto con fuerza de ley
generara, a primera vista, tension entre principios constitucionales o derechos fundamentales, se
debe explicar en la exposicion de motivos, de acuerdo con las técnicas de test, ponderacién o
balanceo usadas en la doctrina constitucional, las razones por las cuales se considera que las
disposiciones juridicas propuestas son constitucionalmente validas. Si el proyecto normativo
pudiere afectar el principio constitucional de igualdad, debera explicarse por qué sus
disposiciones resultan constitucionalmente validas y por qué supera el test de igualdad.

6.4.3 Alcance de las exposiciones de motivos y motivaciones de acuerdo con
la naturaleza de la normativa

El alcance de la obligacién de motivar dependera de la naturaleza de la normativa:
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6.4.3.1 Proyectos normativos de Actos Legislativos

En los Proyectos de Actos Legislativos que formule el Gobierno Nacional, la motivacion se debe
plasmar en la exposicién de motivos.

Siempre debe tenerse en cuenta que los actos legislativos reformatorios de la Constitucidn tienen
como limite los elementos esenciales definitorios de la identidad de la Constitucidon Politica, dado
que el Congreso de la Republica tiene competencia para modificar o reformar la Constitucion, pero
no para sustituirla.

La motivacion de este tipo de proyectos debe centrarse en explicar cual es el contenido, sentido,
finalidad y alcance de la modificacion que se pretende introducir a la Constitucion, y cuales son los
argumentos constitucionalmente relevantes, de acuerdo con la doctrina vigente de la Corte
Constitucional sobre el juicio de sustitucién de la Constitucidn, para sostener que el contenido
concreto del proyecto de acto legislativo no la sustituira.

El nivel de rigurosidad y minuciosidad que exige la motivaciéon de los proyectos de actos
legislativos es directamente proporcional al nivel de injerencia o afectacion que el contenido
sustancial de las disposiciones que lo integran pueda tener sobre alguno de los elementos
esenciales definitorios de la Constitucién Politica.

La buena motivacion de los proyectos de actos legislativos de origen gubernamental, reviste gran
importancia, teniendo en cuenta que pueden ser sometidos a un riguroso juicio de sustitucion por
parte de la Corte Constitucional, y una buena motivacion puede facilitar tanto su examen, como su
defensa.

6.4.3.2 Proyectos normativos de rango legal estatutario

En los proyectos de leyes estatutarias que formule el Gobierno Nacional, la motivacion se debe
plasmar en la exposicidén de motivos.

La motivacion de este tipo de proyectos debe centrarse en explicar la finalidad constitucional
iusfundamental que se busca alcanzar con la regulacion del respectivo derecho fundamental.

El nivel de rigurosidad y minuciosidad que exige la motivacion de los proyectos de leyes
estatutarias es directamente proporcional al nivel de injerencia o afectacion que el contenido
sustancial de las disposiciones que lo integran tendra sobre el derecho fundamental que se regula.
Las disposiciones que mayores efectos tengan sobre un derecho fundamental requeriran una
motivacion especifica y juridicamente mas rigurosa y robusta, que debera incluir consideraciones
en relacion con lo que al respecto de ese derecho se encuentre garantizado en el bloque de
constitucionalidad en sentido estricto.

En este tipo de proyectos es necesario seialar de forma puntual la razén de ser, el alcance y los
efectos especificos que cada disposicidon del proyecto tendra sobre el derecho fundamental que se
regula.
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La buena motivacién de los proyectos de leyes estatutarias de origen gubernamental, reviste gran
importancia, teniendo en cuenta que tales proyectos, una vez surtido el tramite legislativo que les
es propio, son sometidos a un riguroso control automatico de constitucionalidad por parte de la
Corte Constitucional y una buena motivacion puede facilitar tanto el examen, como la defensa de
su constitucionalidad.

6.4.3.3 Proyectos normativos de rango legal para otorgar facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica

En los proyectos de leyes para otorgar facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, la
motivacion se debe plasmar en la exposicion de motivos.

La motivacion de este tipo de proyectos debe centrarse en explicar cual es el objeto concreto que
tendran las facultades que se otorguen al Presidente de la Republica, cudl es la duracién exacta
que tendran dichas facultades, y las razones que expliquen la validez constitucional de las
facultades que se conferiran.

Los argumentos que se expliciten para justificar la validez de otorgar facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica deben ser constitucionalmente relevantes, refiriéndose especialmente
a la oportunidad y necesidad de las facultades frente a las situaciones concretas que las motivan.

6.4.3.4 Proyectos normativos de rango legal de caracter general y abstracto

En los proyectos de leyes ordinarias, incluyendo normativa compleja de rango legal, como los
codigos, de origen gubernamental, la motivacién se debe plasmar en la exposiciéon de motivos. La
motivacion de este tipo de proyectos debe centrarse en explicar la filosofia general y objeto de la
normativa que se va a producir.

La motivacién de los proyectos de ley de caracter general y abstracto de alcance general no exige
ser demasiado especifica ni detallada y no debe expresar juicios de valor sobre los hechos en
consideracion de los cuales se produce la norma. Una motivacién detallada de todas las
disposiciones que componen un proyecto normativo es imposible, por lo que lo conveniente es
enfocarse en la situacion global que llevd a la adopcién de la normativa y, por otra, los objetivos
generales que se pretenden lograr.

6.4.3.5 Los Decretos y las Resoluciones

Los decretos de todo rango deben motivarse de forma precisa en sus considerandos, la motivacién
se debe plasmar también en los estudios previos y la memoria justificativa.

En los Decretos legislativos y Decretos Ley se debe expresar de forma clara y detallada la finalidad
y el contexto del ejercicio de las funciones legislativas extraordinarias.

6.4.3.6 Decretos con fuerza de Ley

Antes de entrar a explicar cdmo se deben plantar los considerandos de los decretos con fuerza de
ley es necesario clarificar qué son los decretos legislativos y los decretos Ley.
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Dentro de la estructura jerarquica del sistema normativo colombiano se encuentran los Decretos
Ley y los Decretos Legislativos que expide el Presidente de la Republica. Los decretos ley no son
ley en el sentido formal, por no ser expedidas por el Congreso de la Republica, pero tienen fuerza
material de Ley.

Los decretos ley son decretos extraordinarios expedidos por el Presidente de la Republica en
virtud de lo establecido en el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion. Estos decretos se
producen cuando el Congreso de la Republica, por solicitud expresa del Presidente, cuando “la
necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje”, lo faculta mediante una ley, de forma
extraordinaria y temporal -maximo por seis meses-, para expedir decretos con fuerza material de
Ley en una materia expresa y precisamente definida. Esto significa que el Congreso de la Republica
delega por solicitud presidencial expresa, y con un alcance temporal y material, expreso y preciso,
su facultad legislativa. No obstante, esta delegacion extraordinaria de facultades legislativas no es
aplicable para que el Presidente dicte decretos Ley cuyo contenido material corresponda al propio
de las leyes organicas, estatutarias y los cédigos. Tampoco es posible que por medio de decretos
ley se decreten impuestos o se creen los servicios técnicos o administrativos del congreso de la
Republica.?

Los decretos legislativos por su parte, son una modalidad de decretos que expide el Presidente de
la Republica con la firma de todos de los ministros del Gobierno, que tienen fuerza material de Ley.
La expedicidon de este tipo de decretos con fuerza material de Ley tiene fundamento en los
articulos 212, 213 y 215 de la Constitucién Politica, y tiene por finalidad constitucional revestir al
Presidente de la Republica de poderes y facultades extraordinarias con la finalidad de conjurar o
superar situaciones excepcionales que dan lugar a lo que técnicamente se denomina, estados de
excepcion.

Asi entonces, el articulo 212 de la Constitucion permite al Presidente de la Republica, con la firma
de todos los ministros del Gobierno, declarar el estado excepcion denominado estado de guerra
exterior; que tiene por objetivo concreto dotar al Gobierno Nacional de las facultades
estrictamente necesarias para defender el Estado de una agresién externa, defender la soberania
nacional, tomar las medidas necesarias en un contexto de guerra y restablecer la normalidad.®
Este tipo de decretos ademas deben dictarse de acuerdo con lo establecido en la Ley 137 de
1994, estatutaria de los estados de excepcion. Adicionalmente las disposiciones que los integran
tienen una vigencia limitada en el tiempo y no derogan, sino que suspenden, las leyes que les
resulten contrarias.®

Seguidamente el articulo 213 de la Constitucion permite al Presidente de la Republica , con la
firma de todos los ministros del Gobierno, declarar el estado excepcion denominado estado de
conmocion exterior; en todo el pais o partes de éste, hasta por un periodo de 90 dias prorrogables
por dos periodos adicionales; con el objetivo concreto dotar al Gobierno Nacional de las facultades
estrictamente necesarias para conjurar las causas de graves perturbaciones al orden publico, que
puedan atentar de forma inminente la estabilidad institucional del Estado, la seguridad o la
convivencia ciudadana; asi como para evitar que se propaguen los efectos de la situacion de
perturbacion.”
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Finalmente el articulo 215 de la Constitucion permite al Presidente de la Republica, con la firma de
todos los ministros del Gobierno, declarar el estado de excepcion denominado estado de
emergencia social, econdémica y ecoldgica; en todo el pais o partes de éste, hasta por tres periodos
de 30 dias en un aio, que no pueden exceder de 90 dias dentro de la misma anualidad; con el
objetivo concreto de dotar al Gobierno Nacional de las facultades estrictamente necesarias para
conjurar las causas de hechos sobrevinientes que amenacen de forma grave con perturbar el
orden economico, social y ecoldgico del pais o que constituyan una grave calamidad publica; asi
como para evitar que se extiendan los efectos de la situacién de emergencia.®

6.4.3.7 Decretos que declaran estados de excepcion y que los desarrollan

Teniendo claro lo explicado en el punto previo, los considerandos de los Decretos Legislativos que
declaran un estado de excepcidon deben explicar por qué se cumplen los requisitos aplicables
establecidos en la Constitucion y como resultan respetuosos de la prevalencia de las obligaciones
internacionales del Estado en materia de Derechos Humanos incorporadas al bloque de
constitucionalidad en sentido estricto (Art. 93 de la C. Pol), especialmente lo establecido en los
articulos 27 y 29 de la Convencion Americana de Derechos Humanos.

Igualmente se debe explicar como lo dispuesto en el decreto legislativo cumple lo establecido en
la Ley 137 de 1994, Estatutaria de los Estados de Excepcion -LEEE-. Se deben describir los hechos
de la ocurrencia de los hechos causante de la declaratoria de este tipo de estados de excepcion.
También se debe explicar que lo establecido en el decreto legislativo cumple los principios de
finalidad, necesidad, proporcionalidad, y motivacién de incompatibilidad con las leyes que
suspenda.

En los considerandos del decreto legislativo se debe explicar:

= La finalidad de cada una de las medidas adoptadas esta directa y especificamente encaminada
a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extension de sus efectos.

* Que cada una de las medidas adoptadas son necesarias y estan directa y especificamente
encaminada a conjurar las causas de la perturbacion y a impedir la extension de sus efectos.

= Las razones por las que se suspenden normativas o disposiciones vigentes de rango legal, lo
cual implica explicar por qué son incompatibles con el estado excepcional.

= La proporcionalidad de las medidas que se adoptan en relacion con la gravedad de los hechos
que buscan afrontar, especialmente y con mayor rigurosidad cuando sea necesario restringir
derechos vy libertades.

= Que las medidas adoptadas en sus disposiciones no entraian ninguna discriminacion prohibida
por la Constitucion y los tratados internacionales de Derechos Humanos que integran el bloque
de constitucionalidad en sentido estricto.

= Que sus disposiciones no suspenden los derechos humanos ni las libertades fundamentales; ni
interrumpir el normal funcionamiento de las ramas del poder publico ni de los dérganos del
Estado; ni suprimen ni modificar los organismos ni las funciones basicas de acusacién y
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Juzgamiento.

= Que de acuerdo con el articulo 27 de la Convencion Americana de los Derechos Humanos y el
articulo 4° del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, al dia siguiente de la
declaratoria del estado de excepcién, el Gobierno comunicara formalmente al Secretario
General de la Organizacion de Estados Americanos y al Secretario General de las Naciones
Unidas, el aviso a los Estados Partes de esos tratados, sobre la declaracion del estado de
excepcion y de los motivos que le dan sustento.

En suma, en los considerandos de los decretos legislativos que se dictan en el marco de un Estado
de Emergencia se debe evidenciar la relacién existente entre éstos y el decreto legislativo que
declara la situacion de emergencia. Se debe demostrar que el decreto legislativo cumple los
requisitos establecidos en la Constitucion (incluido el bloque de constitucionalidad en sentido
estricto) y la Ley 137 de 1994, Estatutaria de los Estados de Excepcion -LEEE- y la jurisprudencia
de la Corte Constitucional. Siempre se debe demostrar que las disposiciones que incorpora se
encaminan a conjurar la crisis extraordinaria que dio origen a la declaracion del estado de
emergencia.

6.4.3.8 Decretos ejecutivos y reglamentarios

Los decretos ordinarios y reglamentarios son también denominados genéricamente como
reglamentos. Estos tienen fundamento en los numerales 10 y 11 del articulo 189 de la
Constitucién y a pesar de que tienen caracter normativo, no tiene naturaleza legislativa sino
administrativa. El numeral 10 del articulo 189 de la Constitucion obliga al Presidente de la
Republica a velar por el estricto cumplimiento de la Ley, mientras que el numeral 11 del mismo
articulo, le otorga la facultad de “ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicidn de los
decretos, resoluciones y ordenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes.”

En la categoria de reglamentos se encuentran entonces los decretos, las resoluciones y las
ordenes del Presidente de la Republica, que siempre encuentran subordinados a la ley y estan
orientados a materializar sus mandatos, hacerla efectiva y lograr su cumplimiento. Por tanto, se
tiene que la categoria normativa denominada reglamento se encuentra jerarquicamente bajo la
Ley y no puede modificar su contenido. Igualmente debe anotarse que de acuerdo con la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, ademas de la competencia constitucional reglamentaria
asignada al Presidente de la Republica, existen entes administrativos, especialmente los
Ministerios, que tienen potestad reglamentaria residual o auxiliar para aplicar y hacer efectiva la
ley.? Debe sefalarse también, que a pesar de que generalmente los reglamentos se encuentran
jerarquicamente subordinados a la Ley, existen ciertos reglamentos que se encuentran
subordinados directamente a la Constitucion, que tendrian la jerarquia normativa de la ley, y otros
subordinados a otros reglamentos administrativos.

Dentro de los decretos que expide el Presidente de la Republica en ejercicio de la competencia
reglamentaria que le asigna el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucién se encuentran los
decretos ejecutivos y los decretos reglamentarios, cuya distincion obedece a la diferente amplitud
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de las competencias constitucionales del Presidente de la Republica para ejecutar la ley y para
reglamentarla, que surge a partir de la existencia de leyes que necesitan ser reglamentadas mas
ampliamente para que se cumplan, y otras que no necesitan una reglamentacion tan amplia. Esta
distincion se hace visible en la regulacién de las leyes marco y las leyes ordinarias. En el caso de
las leyes marco, que se caracterizan porque el Congreso se limita a establecer una serie de
principios, directrices y objetivos en una materia determinada, se deja al Gobierno nacional la
responsabilidad de reglamentar de forma agil y oportuna, y de manera muy amplia y detallada esa
materia, mediante decretos ejecutivos, dentro del marco determinado en la ley por el Legislador.
En el caso de las leyes ordinarias, que se caracterizan por regular ordinariamente la mayoria de las
materias sobre las que el Congreso de la Republica ejerce su amplia libertad de configuracion
legislativa, el Gobierno tiene la facultad de reglamentarlas, con menor extension y detalle que en
el caso de las leyes marco, para lograr su ejecucion y cumplimiento.

A partir de esta distincion existen dos criterios disimiles sobre la jerarquia normativa de los
decretos ejecutivos que especificamente reglamentan las leyes marco. Mientras que para el
Consejo de Estado tendrian fuerza material de ley*?, para la Corte Constitucional no la tienen.**

Dentro de la categoria normativa de los reglamentos también existen ciertos reglamentos que,
como se advirtio previamente, se encuentran subordinados directamente a la Constitucion y no a
la ley; y que por tanto tendrian la jerarquia normativa de la ley. Estos se denominan reglamentos
constitucionales auténomos, y surgen de la habilitacion de competencias normativas que les da
directamente la Constitucion a ciertos érganos constitucionales auténomos, como por ejemplo el
Banco de la Republica (art. 371 C. Pol), el Contralor General de la Republica (art. 268-12 c. Pol), la
Corte Suprema de Justicia (art. 235-6 C. Pol), el Consejo de Estado (art. 237-6 C. Pol), la Corte
Constitucional (art. 244-11 C. Pol), El consejo Superior de la Judicatura (art. 257-3 C. Pol) y el
Presidente de la Republica (arts. 335,187-17, 189-17, 131 C. Pol), entre otros. A pesar de que se
considera en que dichos reglamentos auténomos tienen fuerza material de Ley por desarrollar
directamente mandatos constitucionales, existe debate sobre su jerarquia normativa, dadas las
amplias competencias legislativas que radican en cabeza del Congreso de la Republica, pero que
sin embargo, no le permiten a éste limitar o menoscabar su autonomia e independencia.*?

Sumado a lo anterior, dentro de la categoria normativa de los reglamentos, se encuentran también
los que no se expiden en estricto sentido para la ejecucion y cumplimiento de la leyé con
fundamento directo en ésta, denominados como reglamentos independientes, sin que esta
denominacion signifique que su contenido pueda ser contrario a la Ley. Estos generalmente
regulan asuntos no abordados por el Legislador mediante la Ley o cuya regulacion es
fragmentaria.®®

Hecha esta explicacion, en considerandos los decretos ejecutivos y reglamentarios debe senalarse
de qué forma, estos desarrollan o reglamentan disposiciones de caracter legal.

La motivacion de los decretos no debe ser excesivamente especifica ni expresar juicios de valor
sobre los hechos en consideracion de los cuales se produce la norma. En particular, una
motivacion detallada de todas las disposiciones que componen un proyecto normativo es
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imposible, por lo que lo conveniente es limitarse a una mera referencia a la situacién global que
llevd a la adopcidn de la normativa y, por otra, los objetivos generales que se pretenden lograr.

6.4.3.9 Los actos administrativos

Al final de la jerarquia normativa del sistema normativo u ordenamiento juridico colombiano
encontramos una categoria normativa muy amplia, denominada genéricamente como actos
administrativos, que se encuentran sometidos a la Constitucion, la Ley y el Reglamento. Se debe
senalar que, como ya se vio, existen reglamentos que son producto del ejercicio de competencias
administrativas ubicadas en diversos niveles de la administracion o de la estructura organica del
Estado, que son también actos administrativos. Por lo anterior, es que se sefala que el acto el acto
administrativo puede estar sometido a otro que sea de mayor jerarquia en razon a las
competencias constitucionales o legales asignadas a quien lo produjo y su ubicacién dentro de la
estructura organicay jerarquica del Estado.

Dicho esto, y segun lo explica la Corte Constitucional, el acto administrativo se caracteriza porque
es “manifestacion de la voluntad de la administracion, tendiente a producir efectos juridicos ya sea
creando, modificando o extinguiendo derechos para los administrados o en contra de éstos, tiene
como presupuestos esenciales su sujecion al orden juridico y el respeto por las garantias y
derechos de los administrados”#: Al respecto afade también la Corte en otra sentencia, que
“representa el modo de actuar ordinario de la administracién y se exterioriza por medio de
declaraciones unilaterales o bien orientadas a crear situaciones juridicas generales, objetivas y
abstractas o bien orientadas a crear situaciones concretas que reconocen derechos o imponen
obligaciones a los administrados.”*®

Las resoluciones y otros actos administrativos de caracter general deben motivarse de forma
suficiente pero concreta, de forma tal que se evidencie la causa o necesidad normativa que buscan
satisfacer y el fundamento normativo superior que les da base para ello.

Debe tenerse en cuenta que la expedicidn de resoluciones que no requieran firma del Presidente
de la Republica debera sujetarse a lo consagrado en el titulo 2 de la parte 1 del libro 2 del Decreto
1081 de 2015, asi:

= Deben tener estricta sujecion a la Constitucion y a los principios de legalidad, reserva legal y
jerarquia normativa.

= Debe elaborarse, archivarse y conservarse la memoria justificativa de la expedicién del acto.
= Deben observarse todos los aspectos que debe contemplar el estudio de viabilidad juridica.
= Deben cumplirse los deberes de publicidad y consulta cuando haya lugar a ello.

= Debe haber flujo de informacion y coordinacion con las demas dependencias de la
Administracion interrelacionadas con la materia regulada.

= Deben observarse los principios de claridad, precisidn, sencillez y coherencia en la redaccion de
los textos.
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= Siempre se debe citar la normativa de rango superior que otorgan la competencia para su
expedicion y de senalar expresamente aquellas disposiciones que quedan derogadas,
subrogadas, modificadas, adicionadas o sustituidas.

6.5 Motivacion o considerandos mas rigurosos

Determinadas disposiciones de una normativa han de motivarse con un cuidado especial, en
particular aquellas que:

= Se adoptan por via de excepcion,

= Constituyen excepciones a los principios generales, como por ejemplo las disposiciones con
efectos retroactivos,

= Pueden causar un perjuicio o afectar derechos o intereses legitimos de determinados
interesados,

* Fijan la entrada en vigencia en una fecha posterior al dia de su publicacion,
= Fijan la entrada en vigencia de forma progresiva en el tiempo o en el espacio,

= Condiciona la entrada en vigencia al cumplimiento de ciertas condiciones.

6.6 Motivacion o considerandos de normativa que delega
funciones
La normativa que prevean delegaciones de funciones, se incluird una motivacion especifica que

haga referencia a los fundamentos constitucionales y legales, asi como a las razones concretas
sobre la necesidad de la delegacion.

6.7 Mencion de las consultas efectuadas

Las consultas publicas o las consultas previas efectuadas durante el proceso de construccion
normativa, se mencionaran en la exposicion de motivos de los proyectos normativos de rango legal
o superior y se mencionaran en los considerandos de la normativa de rango reglamentario. Esto es
de especial importancia en los casos en que es obligatorio desarrollar el proceso de Consulta
Previa.

EJEMPLO

Ejemplo:
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“[...] Las medidas previstas por la presente fueron sometidas a consulta previa”

6.8 Numeracion de los considerandos o los motivos

Esta practica no es obligatoria, pero es deseable su adopcion, que se justifica por razones
evidentes de orden, claridad y para facilitar las referencias antes y después de la expedicion de la
norma.

Se recomienda aplicar no sélo a la normativa de rango reglamentario y alcance general, sino a todo
acto con fuerza normativa que se elabore segin el modelo estandar (titulo, preambulo, parte
dispositiva)

La presentacién se puede hacer asi:

“Considerando que:

@ [...]
@ L.

Cada considerando empezard con mayuscula y terminara con un punto. Si hubiera un Unico
considerando, no se numerara. Esto mismo se puede aplicar a los motivos de las exposiciones de
motivos, haciendo mas facil su lectura, estudio y entendimiento.

NOTAS

4. Al respecto consultar Padrén, Floralba; Julio, Alexei y Sierra, Humberto, El sistema normativo colombiano, recopilado en:
Lecciones de derecho constitucional. Tomo II, Marcos Criado De Diego [y otros] (editores académicos), Bogota, Universidad
Externado de Colombia, 2018, p.p. 129-130.

. Ibid. p. 131.
. Ibid. p. 132.
. Ibid. p. 131.
. Ibid. p. 131.
. Ibid. p. 133.
10. Consejo de Estado, Expediente 5185, Sentencia del 20 de mayo de 1994.

O 00 N o a

11. Corte Constitucional, Sentencias C-723 de 2007 y C-438 de 2011, entre otras.
12. Ibid. p.p. 141-144.

13. Ibid. p. 146.

14. Corte Constitucional, Sentencia C-1436 de 2000.

15. Corte Constitucional, sentencia C-542 de 2005.
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CAPITULO 07

LA PARTE DISPOSITIVA

Dentro de la estructura de todo instrumento normativo, la parte dispositiva es la que contiene los
textos que tienen efectos normativos concretos. Estd compuesta de disposiciones juridicas que
pueden individualizarse o agruparse en articulos, partes, titulos, capitulos y secciones.

7.1 Redaccion de la parte dispositiva

La parte dispositiva de las disposiciones juridicas de caracter general y abstracto no contendra
disposiciones que carezcan de efectos normativos reales, como deseos o declaraciones politicas,
ni disposiciones que reproduzcan o parafraseen pasajes o articulos de otras disposiciones juridicas
vigentes. La parte dispositiva de la normativa no contendran disposiciones que anuncien el
contenido de otros articulos o repitan el titulo de la norma.

7.1.1 No incluir disposiciones sin caracter normativo en la normativa de
caracter general y abstracto
Las disposiciones juridicas deben contener proposiciones que permitan su comprension vy

aplicacién correcta (como el objeto, el alcance, ambito de aplicacion, las definiciones). Deseos,
intenciones o declaraciones no tienen cabida en la parte dispositiva.

EJEMPLO

Ejemplo que debe evitarse de disposicidn sin caracter normativo contenida en un reglamento:

«Con objeto de impulsar el consumo de productos que ostenten la etiqueta ecoldgica, las
autoridades publicas en el dmbito nacional, deberian dar ejemplo al especificar los requisitos que
imponen a los productos.»

Esta redaccidon expresa claramente un deseo que no tiene efectos normativos y no obliga de
ningun modo a sus destinatarios. Por lo tanto, no es adecuado incluirla en una disposicién juridica
vinculante.
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7.1.2 Noincluir disposiciones que reproducen o parafrasean pasajes o
articulos de otras normas

Esta practica es inutil y peligrosa. El redactor debe indicar cobmo se propone aplicar esta
disposicién, en vez de repetirla. Ademas, tal repeticion es peligrosa, ya que toda modificacion del
texto, respecto de los términos originales de la disposicién citada, puede generar incertidumbre y
abrir la puerta a interpretaciones juridicas desacertadas por parte de los operadores juridicos o
administrativos, asi como de los destinatarios de esta.

7.1.3 Disposiciones que se limitan a enunciar el contenido de otros articulos

Hay disposiciones que se limitan a enunciar por via de referencia los contenidos normativos de
otras disposiciones. Tales disposiciones suelen redactarse de la forma siguiente:

«Con el fin de establecer este sistema, se adoptardn las medidas previstas en los articulos 3, 4 y
5.»,

Este tipo de redaccion normativa debe evitarse en lo posible y soélo usarse de forma excepcional.
Esto se debe a que los propios articulos enunciados deben contener todos los detalles para su
aplicacién. Este tipo de redaccion lleva a la configuracion de proposiciones juridicas
innecesariamente complejas dado que sus componentes normativos estaran esparcidos. Este tipo
de practica puede crear confusion acerca del verdadero fundamento juridico de una futura medida
de ejecucion.

7.1.4 Disposiciones que repiten el titulo de la norma

Cuando no pueda evitarse la utilizacion de los términos que forman parte del titulo de la normativa
(por ejemplo, en el articulo que define el objeto y el alcance de la norma), es necesario darle un
valor afadido a la redaccién, es decir, darle una mayor especificidad al texto que le dé sentido a la
cita o referencia.

7.1.4.1 Sies necesario, al principio de la parte dispositiva se incluira un articulo en el
que se definan el objeto y el ambito de aplicacion de la norma

El objeto es aquello sobre lo que versa el acto, mientras ambito de aplicacion designa las
categorias de situaciones de hecho o de derecho y las personas a las que se aplica el acto.

Un articulo puede definir tanto el objeto y el ambito de aplicacion de la normativa cuando la baja
complejidad de ambos asi lo permita. Si la complejidad del objeto o del &mbito de aplicacién es
mayor, deben ubicarse en articulos separados pero sucesivos, iniciando con el del objeto.

Un articulo de objeto puede resultar inutil si se limita a repetir el epigrafe de la norma. Su
redaccion debe proporcionar al lector elementos Utiles que no se hayan incluido en el titulo por
razones de concision, que le permitan constatar, a primera vista, a quién afecta el acto.
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Precisamente desde este punto de vista, es necesario no inducir a error al lector.

7.1.4.2 Cuando los términos utilizados en la redaccion de una normativa no tengan un
sentido univoco, deben agruparse en un sélo articulo, al principio de la normativa, las
definiciones de dichos términos. Dicha definicion no debe contener elementos
normativos autonomos

Todo término debe utilizarse con el significado que tenga en el lenguaje corriente o especializado
prefiriendo el significado reconocido por la Real Academia Espanola de la Lengua. No obstante, la
claridad juridica puede requerir que el propio acto determine el significado especifico de las
palabras que emplea, especialmente si el término tiene varios sentidos validos, pero en el
contexto de la normativa debe entenderse uno sélo de ellos, o si se desea limitar o ampliar su
sentido mas alla de aquel que se le atribuye normalmente. Hay que tener en cuenta que la
definicion en ninglin caso puede ser contraria al sentido castizo y comun del término.

Un término al que se le ha dado un sentido por medio de una definicion debe utilizarse con ese
mismo sentido a lo largo de todo el texto de la norma.

7 .2 Elementos normativos autonomos no deben figurar en las
definiciones

Tales elementos deben figurar en las disposiciones con efecto normativo real. La exigencia de no
insertar elementos normativos auténomos en el articulo que fija definiciones dentro de una
normativa no es solo una cuestion de correccion y coherencia, es también una cuestion de
prevencion, teniendo en cuenta que insertar tales elementos en la definicion implica el riesgo de
que el lector, al no encontrar todos los elementos normativos agrupados, se olvide de una parte de
ellos en la interpretacion.

7.2.1 Enla medida de lo posible, la parte dispositiva de la normativa se
redactara conforme a una estructura tipo (objeto y ambito de aplicacion -
definiciones - derechos y obligaciones - disposiciones por las que se delegan
poderes y se confieren competencias de ejecucion - disposiciones de
procedimiento - medidas de aplicacion - disposiciones transitorias y finales)

La parte dispositiva se subdividird en articulos y, segin su extensiéon y complejidad, en titulos,
capitulos y secciones en los cuales se agruparan logica y racionalmente los articulos relacionados
con el asunto abordado en cada una de estas subdivisiones. En los articulos que contengan listas,
conviene diferenciar cada elemento de la lista con letras o nimeros, mejor que con guiones.
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7 .3 Estructura tipo de la parte dispositiva

La estructura tipo de la parte dispositiva esta formada por elementos textuales, varios de los
cuales responden a normas de presentacion mas o menos estrictas. Este es el caso de los
elementos siguientes:

El objeto y el &mbito de aplicacién;

= Las definiciones;

= Las disposiciones sobre actos delegados y actos de ejecucion;

* Las medidas de aplicacién;

= Las disposiciones transitorias y finales. Esta categoria de elementos incluye:

= La derogacion expresa de actos previos. Si la fecha en que operan las derogaciones no
coincide con la fecha de entrada en vigencia de la normativa que deba adoptarse, dicha fecha
debera especificarse claramente para evitar detrimento del principio de seguridad juridica;

* La normativa sobre regimenes de transicion. Es necesario utilizar un lenguaje claro, y sobre
todo mencionar fechas concretas o condiciones expresas, que no dejen lugar a dudas sobre el
periodo durante el que vaya a seguir aplicaAndose de manera plena o residual la antigua
normativa, o una parte de ésta una vez que entre en vigencia la nueva;

= Las disposiciones modificativas de normas anteriores;

= Elambito de aplicacion temporal.

Los otros elementos (los derechos y obligaciones, asi como las disposiciones en materia de
procedimiento distintas de las que afecten a los actos delegados y a los de ejecucion) representan
la parte propiamente normativa de la norma, y su forma se redactara en funcién de la finalidad que
persiga el acto y del grado de complejidad de la normativa que se construye.

Cuando un articulo contenga una lista, habra que procurar que cada uno de sus elementos respete
la frase introductoria y esté directamente vinculado con esta para que el texto tenga coherencia. A
tal efecto, es conveniente que en una lista enumerada dentro de un articulo no se inserten frases o
parrafos autonomos.

7.3.1 Subdivision organica de la parte dispositiva

Las subdivisiones organicas de la parte dispositiva de una normativa se recogen en el siguiente
cuadro. Los actos de estructura simple se componen de articulos y subdivisiones de estos. Las
subdivisiones superiores de la normativa comienzan con el capitulo, dividido, si procede, en
secciones.

Solo si el texto presenta un gran nivel de complejidad podran agruparse los capitulos en titulos y
estos, eventualmente, en partes.
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TABLA 1

Categoria /

Denominacion

Simbolo

Forma de citar

Observaciones

Divisiones Parte I, II, o (en) la parte I, I1, o (en) Divisiones con o sin titulo
superiores Primera Parte, la primera parte, (en) la Solo se usan en casos de normas
Parte Segunda Parte segunda parte muy extensas o con estructuras
Titulo Titulo I, II (en) el titulo I, IT complejas
Capitulo Capitulo I, I, o (en) el capitulo I, II, o
Seccion Capitulo 1, 2 (en) el capitulo 1, 2

Seccion 1, 2 (en) laseccion 1, 2
Divisiones Articulo Unico, (en) el articulo Unico Divisiones con o sin titulo
basicas Articulo 1, 2 (en) el articulo 1, 2 Sistema estandar de numeracion
Articulo arabiga continua con niimeros

cardinales

Divisiones Nada (en) el iinciso primero, Subdivisiones sin titulo
inferiores 1,2, segundo Subconjunto normativo auténomo
Inciso a), b) (en) el numeral primero, dentro de un articulo
Numeral Paragrafo 1, 2, 0 segundo Generalmente antecedidos de un
/ Paragrafo primero, (en) el literal a), b) texto introductorio dentro del
Literal segundo (en) el paragrafo cuerpo del articulo
Paragrafo primero, segundo Aparte normativo de un articulo con

7.4 Referencias

7.4 .1 Referencias internas y externas.

estructura compleja que requiere
ciertas precisiones

Una referencia interna remite a otra disposicion del mismo acto. Hablamos de referencia externa
cuando nos remitimos a una disposicion de otra norma.

Las referencias, tanto internas como externas, deben ser suficientemente precisas para permitir al
lector consultar facilmente la normativa a la que remiten.

Las referencias externas exigen aun mas prudencia y cuidado. Conviene garantizar que la
normativa a la que remiten sea suficientemente clara y accesible al publico.

Deben evitarse en la medida de lo posible las remisiones a otros actos. Las referencias
mencionaran con precision la disposicién o el acto al que remiten. Deben evitarse las referencias
cruzadas (remision a una normativa o a un articulo que remite a su vez a la disposicion de partida)
y las referencias en cascada (remisién a una disposicion que remite a su vez a otra disposicion).
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7.4.2 Referencias dinamicas

Una referencia es dinamica si la normativa a la que se remite se entiende siempre como la
normativa en su version modificada.

Si se modificara el acto citado, la referencia se entendera hecha al acto modificado. Si el acto se
sustituye, la referencia se entendera hecha al nuevo acto. Si el acto se deroga y no se sustituye, la
posible laguna debera suplirse mediante interpretacion.

No obstante, debe tenerse presente que las referencias dinamicas pueden constituir un problema
para determinar un contenido normativo concreto, pues el contenido de la normativa que hace la
referencia no estd predeterminado, sino que varia en funcién de las posibles modificaciones
posteriores de la normativa a la que se hace referencia.

7.4.3 Referencias estaticas

Se habla de referencia estatica cuando se remite a un texto concreto con su contenido en una
fecha precisa, indicando el titulo de la normativa y la fuente, y especificando, en su caso, la
normativa modificativa.

Si la normativa a la que se hace referencia estatica se hubiera modificado o derogado, sera
necesario, llegado el caso, modificar también la normativa en que se hace dicha referencia.

Por regla general es aconsejable que las referencias sean dinamicas en vez de estaticas, por la
propia evolucion dinamica del ordenamiento juridico a lo largo del tiempo.

7.4 .4 Referencias cruzadas

Una referencia cruzada es una remision a otra normativa que remite a su vez a la normativa en que
se ha hecho la referencia. Es una referencia que va a una normativa y luego vuelve a la de origen.
Tales referencias circulares siempre deben evitarse.

7.4.4.1 Referencias en cascada

Una referencia en cascada es una remision a otra normativa que remite a su vez a una tercera
normativa y asi sucesivamente. Para una mejor compresion de la normativa deben evitarse tales
referencias.

7.4.4.2 Adaptacion de una referencia
La adaptacién de una referencia puede resultar necesaria en los siguientes casos:
= Sjeltexto al que se haya hecho referencia se hubiera suprimido y sustituido por un nuevo texto;

= En caso de referencia estatica, si se hubiera modificado la normativa a la que se hacia
referencia;

= Si una modificacién de la normativa a la que se haya hecho referencia tiene repercusiones no
deseadas sobre la normativa en la que se haya hecho dicha referencia.
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Para una adaptacion esquematica a un nuevo texto, basta con una simple clausula de
correspondencia.

Cuando proceda, puede ser aconsejable adjuntar en anexo una tabla de correspondencias.

7.4.4.3 Unaremision a una disposicion no vinculante contenida en la parte dispositiva
de una normativa vinculante no dara caracter vinculante a la primera

Si se desea dar caracter total o parcialmente vinculante al contenido de una disposicion no
vinculante, convendra, en la medida de lo posible, que el texto de esta se reproduzca como parte
de la normativa vinculante.

Si se adopta una normativa con disposiciones vinculantes fundamentada en una resolucion o
declaracion politica incluida en disposiciones sin caracter vinculante de otra normativa, la primera
de estas normativas es el acto vinculante y la que expresa un contenido politico mantiene dicho
caracter, juridicamente no vinculante.

En el caso de la normativa técnica que suele establecerse por organismos de normalizacion o
similares, con frecuencia resulta complejo reproducir completamente una disposicion no
vinculante excesivamente larga. Es el caso, por ejemplo, cuando se describe el desarrollo de
pruebas de laboratorio o procedimientos técnicos. En este caso, basta con hacer una remision a la
normativa no vinculante en cuestion.

Es posible fijar una referencia a la normativa no vinculante en su version vigente en el momento de
adopcion de la normativa vinculante, indicando en ésta el niumero y la fecha de la normativa no
vinculante a la que se remite. Sin embargo, si se quiere seguir controlando la futura evolucion de la
normativa no vinculante en cuestion conviene reproducirla.

Aunque la normativa no vinculante no se reproduzca integramente en la normativa vinculante,
puede resultar Util mantener su estructura, dejando en blanco determinados puntos o partes que
no se reproducen con una explicacién a pie de pagina.

7.4.5 Cuando usar las referencias

Sélo debe hacerse una referencia si:

= Supone una simplificacion para no repetir el contenido de la normativa a la que se remite,
= Lacomprension de la normativa no se ve afectaday

= Lanormativa a la que se remite es suficientemente accesible al publico.
Por otra parte, el principio de transparencia exige también cierta moderacién en el uso de
referencias. Lo deseable es que un texto normativo pueda leerse y comprenderse sin consultar

otros actos. No obstante, la legibilidad de un texto no debe llevar a reproducir en el Derecho
derivado disposiciones de Derecho primario. No conviene reproducir en normas de rango inferior
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disposiciones juridicas de un rango superior, especialmente valores, principios y derechos
fundamentales consagrados en la Constitucion o en las Leyes Estatutarias, ya que esto podria
generar incertidumbre sobre el rango normativo real de la normativa reproducida.

Antes de decidir sobre la pertinencia de hacer una referencia, conviene evaluar las consecuencias
de posibles modificaciones posteriores de la normativa a la que se desea remitir.

7.5 Comprensibilidad de las referencias

Una referencia debe formularse de modo que el elemento central de la disposicién a la que se
quiere remitir pueda entenderse sin necesidad de consultar dicha norma.

EJEMPLO

Ejemplo:

En lugar de redactar: «El articulo 15 se aplicara a las exportaciones a los paises [...]»,

Es mejor redactar: «El procedimiento de control fijado en el articulo 15 se aplicara a las
exportaciones a los paises [...]».

7.5.1 Claridad de las referencias

Conviene precisar a qué elementos de hecho o a qué consecuencias juridicas de una normativa se
quiere remitir. Deben evitarse las referencias que se limiten a remitir a otra disposicién
incluyéndola entre paréntesis.

Ciertas disposiciones remiten a una normativa precisando que esta se aplica por analogia o, mas
correctamente, mutatis mutandis. Este procedimiento sélo debe utilizarse excepcionalmente
cuando resulte desproporcionado reproducir el contenido normativo a que se hace referencia. En
este caso se debe precisar lo mas posible en qué medida dicha normativa es aplicable.

Las consecuencias de las referencias introducidas por la féormula «sin perjuicio» distan mucho de
ser claras. Su uso puede dar lugar a contradicciones aparentes o reales entre el acto de remisiony
el acto al que se remite. En general, se podra prescindir de tales referencias delimitando mejor el
ambito de aplicacion de la normativa. Es superfluo remitir con esta formula a disposiciones de
rango superior que son de aplicacion en cualquier caso, ya que por su rango normativo no pueden
desconocerse ni implicarse.
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7.6 Cita de normas

Cuando en una normativa haya que hacer referencia a otra normativa, se citara por su
denominacion, su nimero, su afo y por su epigrafe. No obstante, cuando en el mismo cuerpo de la
normativa que se construye ya se ha citado anteriormente la normativa a que apunta la referencia,
debe citarse de forma abreviada por su denominacion, nimero y aio, omitiendo el epigrafe.

Cuando en el epigrafe de una normativa se cite el de otra:

= Se suprimiran los elementos que pudieran entorpecer inutilmente el titulo de la normativa en
que se hace la cita y crear confusion, como es el caso de «y por el que se modifica [...]» o «y por
el que se deroga [...]»;

= Tampoco se indicara el Diario Oficial en que se haya publicado el acto citado.

Es recomendable que en los considerandos y las exposiciones de motivos, que tienen un caracter
formal, la normativa se cite por su titulo completo en el cuerpo del texto. El titulo completo ira
seguido de una llamada (numerada con cifra arabiga) a una nota a pie de pagina donde se indicara
el Diario Oficial en que se haya publicado. En el caso de los proyectos de Leyes aprobatorias de
Tratados se omitira dicha llamada de nota a pie de pagina.

Es de buena técnica legislativa citar en los considerandos los actos a los que se vaya a hacer
referencia en el resto de la normativa. Ello permite aclarar el contexto de los actos citados y
explicar las razones por las que se citan.

En la parte dispositiva, las referencias a otros actos deben limitarse a lo imprescindible. Lo
deseable es que la parte dispositiva de una normativa pueda entenderse por si misma, sin que el
lector tenga que consultar otra normativa. Esto es especialmente importante para hacer mas facil
el acceso de todas las personas al conocimiento del derecho que rige sus vidas en sociedad.
Deben evitarse también las dificultades que puedan derivarse de las modificaciones o de la
derogacion de la normativa citada.

7.7 Actos modificativos

7.7.1 Toda modificacion de una normativa se expresara claramente

Las modificaciones adoptaran la forma de un texto que se integrara en la normativa que se haya de
modificar. La sustitucion de disposiciones enteras (de un articulo o de cualquiera de sus
subdivisiones) debera preferirse a la insercion o a la supresion de frases, de partes de frases o de
palabras. Una normativa modificativa no debe incluir disposiciones sustantivas autonomas que no
se integren en el acto modificado.

Cuando se modifiquen las disposiciones que integran un Decreto Unico Reglamentario, el
Ministerio o Departamento Administrativo cabeza del sector administrativo a que pertenece dicho
Decreto Unico, procedera inmediatamente a actualizar el texto publicado del mismo con las
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nuevas modificaciones.

7.7.2 Principio de formalidad de la modificacion

La modificacién parcial de una normativa se hace normalmente mediante una modificacion formal,
es decir, textual y expresa, de su contenido normativo vigente. El texto de la modificacién debe
pues insertarse en el texto que debe modificarse.

Los articulos, apartados o puntos no deben renumerarse, debido a los problemas de referencia
que podria causar en otras normas. Del mismo modo, los huecos dejados por la eliminacion de
articulos u otros elementos numerados del texto no se utilizardan mas tarde para otras
disposiciones, excepto en los casos en que el contenido sea idéntico al texto eliminado
anteriormente o regule la misma materia que regulaba la disposicion previa.

7.7 .3 Prohibicion de las disposiciones sustantivas autonomas

El acto modificativo no debe contener disposiciones sustantivas autonomas e independientes
respecto de la normativa que vaya a ser modificada. El nuevo acto, no tiene mas alcance juridico
que el de modificar el antiguo y agota sus efectos, que se hacen intangibles, en el momento de su
entrada en vigor. Solo subsiste con efectos normativos reales el acto de base que, modificado,
sigue regulando el conjunto de la materia.

Este enfoque simplifica considerablemente la compilacién de los textos normativos de rango
reglamentario o inferior, puesto que la presencia de disposiciones autdénomas e independientes
dentro de un cuerpo de normativas modificatorias puede crear situaciones juridicas dificiles de
interpretar por los ciudadanos.

7.7 .4 Prohibicion de modificar una normativa modificativa

Dado que una normativa modificativa no debe contener disposiciones sustantivas auténomas y
que sus efectos se limitan a las modificaciones que introduce en otra norma, no se deben
modificar los actos modificatorios. Si fuera necesario introducir nuevas modificaciones, se
modificara de nuevo la normativa original en redaccion vigente que incorpore todas las
modificaciones previas.

7.7.5 Naturaleza de la normativa modificativa

En general, es preferible que la normativa modificativa sea del mismo tipo y rango que la
modificada: de decreto a decreto, de reglamento técnico a reglamento técnico, de resolucion a
resolucion, de circular a circular, etc.

7.7 .6 Modificaciones de los anexos

Las modificaciones de anexos que incorporan elementos técnicos se indicaran en el anexo de la
normativa modificativa.
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7.7 .7 Modificacion-actualizacion de las referencias

Si se prevé modificar una disposicién que es objeto de una o varias referencias en otras
normativas, es necesario examinar las consecuencias resultantes de ello para las disposiciones en
que se hace tal referencia, para preservar la coherencia sistémica y racional del ordenamiento
juridico. No habra problemas de coherencia cuando se trata de una referencia dinamica; pero si se
tratara de una referencia estatica, habra que modificarla para evitarlos.

7.7.8 Titulo de una normativa modificativa

El titulo de la normativa modificativa debe recoger en el epigrafe el tipo, niumero y ano de la
normativa que modifica y el objeto preciso de la modificacién.

Cuando la normativa modificativa sea producida por una institucién distinta de la institucién que
adopto la normativa que debe modificarse, en el titulo de esta debe mencionarse el nombre de
dicha institucion.

7.7.9 Redaccion de una normativa modificativa.

Los considerandos de una normativa modificativa deben cumplir los mismos requisitos que los de
una normativa auténoma. No obstante, deben hacer referencia a su efecto modificador especifico
porque se deben motivar las modificaciones que causa su parte dispositiva. No necesitan, por
tanto, repetir la motivacion de la normativa que debe modificarse.

No es de buena técnica legislativa modificar los considerandos de la normativa que debe
modificarse. Dichos considerandos establecen de modo coherente las razones de la normativa en
el momento en que se adoptd en su forma original. Unicamente en las compilaciones normativas
de rango reglamentario o inferior pueden consolidarse o modificarse coherentemente los
considerandos de las normativas compiladas, incorporando las adaptaciones necesarias.

Las modificaciones adoptaran la forma de un texto normativo que se debera integrar armonica y
coherentemente en el acto que se modifica. La modificacion debera integrarse sin solucién de
continuidad en el texto modificado. En particular, es necesario respetar la estructura y la
terminologia de este ultimo.

Por razones de claridad y teniendo en cuenta los problemas de traducibilidad a las lenguas y
dialectos de los pueblos indigenas y grupos étnicos, es preferible sustituir unidades de texto
completas (un articulo o una de sus subdivisiones) a intercalar o borrar palabras sueltas, oraciones
0 Una 0 mas expresiones, a no ser que se trate de fechas o cifras.

En caso de que se efectlen varias modificaciones, conviene incluir en la normativa modificadora
un articulo de objeto, que identifique las modificaciones que produce y las haga facilmente
identificables.
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Cuando se modifican varias disposiciones de una normativa, tales modificaciones se pueden
agrupar en un solo articulo, comenzando por una frase preliminar que identifique claramente las
disposiciones modificadas, siguiendo el orden numérico de los articulos modificados.

Si varias normativas se modifican mediante una sola normativa modificativa, las modificaciones de
cada normativa se agruparan en articulos separados.

Teniendo en cuenta la necesidad de evitar que se incorporen disposiciones sustantivas auténomas
independientes en las normativas que por objeto expreso modificar otras normativas
preexistentes, las modificaciones que se refieran a fechas, plazos, excepciones, exenciones,
préorrogas, transito de legislacién y periodos de aplicacién de la normativa modificada deben
insertarse en ésta.

7.7 .10 Modificacion sustancial

Por regla general conviene hacer modificaciones directamente a la normativa que se desea
modificar. Con todo, puede darse el caso de que, por razones de urgencia o por razones practicas y
de sencillez, el redactor deba redactar una normativa con disposiciones que constituyen en
realidad modificaciones sustantivas de otra normativa preexistente. Tales modificaciones
sustantivas pueden referirse al ambito de aplicacion de otra norma, a exenciones de obligaciones,
a excepciones a la aplicabilidad en el tiempo, etc.

Si las modificaciones sustantivas planificadas son importantes y afectaran gran parte de la
normativa a modificar, lo mas adecuado es producir una nueva normativa que la reemplace
integramente, para asi asegurar la coherencia interna de ésta y su coherencia sistémica con el
ordenamiento juridico vigente.

7.7.10.1 Un proyecto normativo cuyo fin esencial no sea modificar otra normativa
vigente podria generar por su contenido normativo la necesidad de modificar otras
normativas con las que tienen una relacion sistémica y racional necesarias

Puede suceder que un proyecto normativo incluya disposiciones auténomas que afectaran desde
una perspectiva sistémica el entorno normativo que regula una determinada materia. Este tipo de
afectacion puede ser de tal medida, que puede resultar necesario modificar expresamente otras
normativas que regulan otros aspectos de la misma materia, para asi mantener la coherencia
sistémica y la racionalidad del ordenamiento juridico vigente.

La modificacion en estos casos debe ser expresa, textual y clara. Para que la modificacion no pase
desapercibida debe mencionarse el titulo de la normativa que la causa, e indicarse el nimero de
referencia (articulo, inciso, numeral, literal, paragrafo) de la disposicion objeto de la modificacién.
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CAPITULO 08

REGLAS PARA LA REDACCION DE
DISPOSICIONES SOBRE DISCAPACIDAD

En el marco de Derecho Internacional de los Derechos Humanos, la Convencion sobre los
Derechos de las Personas Con Discapacidad, percibe la discapacidad desde el modelo social, que
reconoce el ejercicio de los derechos humanos a favor de todas las personas con discapacidad. *©

La ratificacion de la Convencién en el afo 2011 por el Estado colombiano lo obliga a asumir el
compromiso de la promocion, proteccién y asegurar los derechos humanos vy libertades
fundamentales de las personas con discapacidad, propendiendo por el respeto a su dignidad y a
su vez la responsabilidad de eliminar las barreras que no permiten asegurar las mismas
oportunidades reales y efectivas para acceder, participar y relacionarse con su entorno; para gozar
de las mismas posibilidades de acceso a bienes y servicios en las mismas condiciones que los
demas, sin ninguna restriccién y discriminaciéon por motivos de su condicion.?’

La Corte Constitucional ha identificado entre otras sentencias, C-983/02, C-478/03, C-1088/04,
C-1235/05, C-804/06 y C-804/09, C- 066/2013, como una de las barreras el uso del lenguaje
juridico, que en sus prescripciones legales pueden llegar a vulnerar derechos y valores
constitucionales, en especial relativos a la igualdad y la dignidad humana.

La Corte Constitucional en las sentencias mencionadas, y en especial en las sentencias C-804 de
200618 y C-066 de 20137, advierte, que en el uso de las palabras en los contextos normativos al
no ser un instrumento neutral ha de verificarse que sus contenidos no afecten derechos
fundamentales, dadas las connotaciones que el lenguaje representa; por lo que el lenguaje juridico
debe estar ajustado a los principios y valores de la Constitucion Politica.

“El lenguaje es a un mismo tiempo instrumento y simbolo. Es instrumento, puesto que constituye el
medio con fundamento en el cual resulta factible el intercambio de pensamientos entre los seres
humanos y la construccion de cultura. Es simbolo, por cuanto refleja las ideas, valores y
concepciones existentes en un contexto social determinado. El lenguaje es un instrumento
mediante el cual se configura la cultura juridica. Pero el lenguaje no aparece desligado de los
hombres y mujeres que lo hablan, escriben o gesticulan quienes contribuyen por medio de su
hablar, escribir y gesticular a llenar de contenidos las normas juridicas en una sociedad
determinada.

(..)
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Sobre este extremo la Corte ha sostenido de manera reiterada que el legislador esta en la
obligacion de hacer uso de un lenguaje legal que no exprese o admita siquiera interpretaciones
contrarias a los principios, valores y derechos reconocidos por la Constitucion Politica

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha sostenido que el lenguaje legal debe ser acorde con
los principios y valores que inspiran a la Constitucion de 1991,

(..)

Se tiene, entonces que la jurisprudencia constitucional ha coincidido en que el lenguaje juridico no
es un instrumento neutral de comunicacién y en esa medida debe ajustarse al contenido
axiologico de la Carta de 1991. * * (Corte Constitucional Sentencia C-804/06).

“(...)como consecuencia de la comprobacion de las mencionadas funciones del lenguaje juridico el
legislador debe mostrarse especialmente cuidadoso en la eleccion de los términos que integrardn
las expresiones normativas, pues los mismos pueden llegar a legitimar opciones valorativas
incompatibles con la Constitucion.

G

15. En lo que respecta a esta decision, interesa concentrarse en aquellos casos en que la Corte ha
declarado la inconstitucionalidad o la exequibilidad condicionada de expresiones normativas
referidas a posiciones juridicas predicables de las personas en situacion de discapacidad, que al
imponerles tratamientos peyorativos o discriminatorios, vulneran sus derechos fundamentales a la
dignidad humanayy a la igualdad.” (Corte Constitucional Sentencia C-66/2013)

En el contexto de las decisiones de la Corte Constitucional, el redactor de disposiciones juridicas
sobre discapacidad debe utilizar una terminologia adecuada, accesible, prescindiendo del uso de
términos técnicos o juridicos, e incorporar mas bien, un lenguaje sencillo, simplificando la
redaccion, empleando el vocabulario especializado el estrictamente necesario; y teniendo cuidado
con el lenguaje usado por cuanto algunas palabras son consideradas por la comunidad con
discapacidad como ofensivas por atentar contra su dignidad.

Se deben evitar la repeticion de leyes, reglamentos, politicas, o directrices, que pueden generar
confusion o desinterés en lo que se quiere comunicar.

Se ha de hacer referencia a los destinatarios con discapacidad en las disposiciones normativas y
actos administrativos que se elaboren como “persona con discapacidad, no como

“discapacitado”.®

Es recomendable, la elaboracién del formato de lectura facil, en el que la informacion se disefa,
teniendo en cuenta especificamente las necesidades particulares de alfabetizacion de las
personas con discapacidad intelectual o cognitiva (Discapacidad Intelectual o Cognitiva: Personas
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cuyo proceso de pensamiento, aprendizaje y adquisicién y proyeccion del conocimiento es
diferente, de otras maneras, de otros modos y a otros ritmos. Ejemplo: Personas con Sindrome de
Down, sindrome de X fragil o Martin-Bell.)*

En el cuadro?? que a continuacion hacemos alusién, elaborado por el Ministerio de Justicia y del
Derecho, en el marco de la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, se
menciona el lenguaje adecuado para tener en cuenta en la elaboracién de los documentos
normativos y administrativos para toda materia objeto de elaboracién por las autoridades del
orden administrativo nacionales y territoriales:

TABLA 2
EXPRESION INCORRECTA EXPRESION CORRECTA
Discapacitado/ invalido /Lisiado Personas con discapacidad

Personas con capacidades
diferentes / Personas especiales

Minusvalido/Defecto de nacimiento Si se debe mencionar de manera especifica el tipo de discapacidad,
agregue los términos fisica, sensorial (auditiva o visual), intelectual o
cognitiva, mental o psicosocial, o multiple

/ Malformacion / Postrado

Deforme / Enano / Confinado a una

Silla de ruedas / Cojo / Mudo /
Manco / Ciego

Sordomudo / Tullido / Lisiado/

Paralitico / Retardado o retrasado
mental / loco / psicético / demente

Bobo / Tonto / Mutilado / Neurdtico /

Esquizofrénico / Epiléptico /

mongolico

Autista Persona con autismo

Mongol, mongolico, downy Persona con sindrome de Down
Persona Normal Persona sin discapacidad
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El articulo 12 de la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, al reconocer
a las personas con discapacidad la capacidad juridica en igualdad de condiciones con las demas
personas, se les debe garantizar su ejercicio en toda actuacion, por lo que se deben evitar el uso
de términos como “incapacidad cognitiva" o “incapacidad mental”, dado que pueden limitar el
reconocimiento del derecho de las personas con discapacidad a ejercer su capacidad juridica.

Por consiguiente, a las personas con discapacidad, se les debe garantizar el derecho de acceder a
la normatividad y actos administrativos que elaboren las entidades publicas nacionales vy
territoriales, en igualdad de condiciones con las demas personas; a través de diversos métodos;
entre otros: lenguaje de signos, sitios web accesibles, servicios de bucle magnético, radios
infrarrojos, dispositivos de ampliacion, lupas para documentos, subtitulos, braille, lenguaje
sencillo y de facil lectura.?®

Los servicios digitales ofrecidos a la ciudadania deben contar con los apoyos necesarios, tales
como LSC, subtitulacion, voz en off. Esta disposicidn es orientada a criterios de lenguaje claro, para
que toda persona sorda pueda acceder a ellos.

NOTAS

16. Ministerio de Justiciay del Derecho. Protocolo para el acceso de las personas con discapacidad.2025
17. Ministerio de Justiciay del Derecho Protocolo para el acceso de las personas con discapacidad 2025
18. Corte Constitucional M.P. Humberto Sierra Porto.

19. Corte Constitucional M.P.Luis Ernesto Vargas Silva

20. Ministerio de Justicia y del Derecho Protocolo para el acceso de las personas con discapacidad 2025
21. Ministerio de Justicia y del Derecho Protocolo de las personas con discapacidad 2025

22. Ministerio de Justicia y del Derecho Protocolo de las Personas con discapacidad 2025

23. Ministerio de Justicia y del Derecho Protocolo de las personas con discapacidad 2025
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CAPITULO 09

DISPOSICIONES FINALES,
DEROGATORIAS Y ANEXOS

Las disposiciones en las que se establezcan fechas, plazos, excepciones, exenciones y prorrogas,
asi como las disposiciones transitorias (en particular las referentes a los efectos de la normativa
sobre las situaciones existentes) y las disposiciones finales (entrada en vigencia, régimen de
transicion y aplicacion de la normativa en el tiempo) se redactaran de manera clara, precisa y sin
ambigliedades.

Las disposiciones relativas a las fechas o condiciones limite de los regimenes de transicion y
aplicacién de la normativa deberan fijar una fecha expresada en dia, mes y afio o la condicidn clara
y expresa a la cual queda atada su entrada en vigencia plena, parcial o progresiva.

En la redaccién de la normativa se debe tener claridad para discernir entre la fecha que se fijara
para su entrada en vigencia y el momento en que iniciara a producir sus efectos juridicos, en
funcion de las caracteristicas de la normativa y el contexto necesario para su aplicabilidad. Una
normativa puede entrar en vigencia una fecha determinada, pero el inicio de sus efectos juridicos
puede ser diferido en el tiempo atando su inicio a una condicion o a un término. La aplicabilidad de
la normativa puede comenzar en fecha diferente a la de su entrada en vigencia o a la fecha en que
de acuerdo con una condicién o término debe comenzar a surtir efectos. La aplicabilidad de la
normativa puede atarse al cumplimiento de los requisitos facticos imprescindibles para
garantizarla.

El ciudadano lector debe poder entender facilmente estas disposiciones

9.1 Entrada en vigencia

Por regla general en Colombia las disposiciones juridicas no obligan sino en virtud de su
promulgacién (principio de publicidad) y su vigencia comienza dos meses después de ser
promulgada (insercion en el Diario Oficial o diario o gaceta que corresponda), excepto cuando la
misma normativa fije de forma expresa el dia que debe llegar o la condicion que se debe
cumplir para iniciar su vigencia, en cuyo caso principiara a regir el dia sefialado o en el que se
cumpla la condicién establecida. La promulgacion consiste en insertar la ley en el Diario Oficial o el
diario o gaceta que corresponda, y se entiende consumada en la fecha del nimero en que termine
la publicacion de su texto completo.
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9.1.1 Determinacion de la fecha de entrada en vigencia

La entrada en vigencia de la normativa debe fijarse en una fecha precisa o definida en relacién con
el dia de su publicacién o atarse a una condicion clara y expresa. En caso de que esto no se haga,
se aplicara la regla general que establece su inicio de vigencia dos meses después de promulgada.

La fecha de entrada en vigencia nunca puede ser anterior al dia de publicacién. Debe evitarse
definirla por referencia a una fecha que vaya a fijarse en otra normativa.

La entrada en vigor de una normativa que constituya la base juridica de otra no puede supeditarse
a la entrada en vigor de esta Ultima. En ninglin caso puede una normativa entrar en vigor antes que
la normativa que le da su fundamento.

La entrada en vigor de una normativa no puede supeditarse al cumplimiento de una condicién de la
que no puedan tener conocimiento los ciudadanos. Las condiciones para la entrada en vigor de la
normativa son validas si son razonables, necesarias, proporcionadas y publicas.

9.2 Disposiciones sobre aplicabilidad de otras disposiciones

En todos aquellos casos en que a los destinatarios de los mandatos de una normativa se les
otorgue un plazo determinado para implementarlos y cumplirlos, sera necesario distinguir entre la
entrada en vigor e inicio de la produccién de efectos vinculantes de la normativa, y momento de
implementacién o aplicacién de lo dispuesto.

La regulacion sobre el momento en que inicia la implementacion y la aplicacion de lo ordenado
sera entonces objeto de un articulo que precedera al articulo sobre la entrada en vigor o, segun el
caso, al articulo sobre los destinatarios de sus efectos.

9.3 Fin del periodo de aplicacion

Entre las disposiciones finales, se puede anadir un articulo que especifique la fecha en que una
normativa o algunas disposiciones que la integran dejaran de aplicarse. Debe sefalarse ello en una
redaccion normativa que sea clara y no deje dudas sobre el alcance de su contenido.

9.4 Aplicacion de actos no vinculantes

La normativa carente de efectos vinculantes, como las que incorporan meras recomendaciones, no
requieren que se les defina una fecha de inicio de produccion de sus efectos o de su aplicabilidad.
No obstante, se puede pedir a sus destinatarios que los apliquen antes de una fecha determinada.
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9.5 Normas aplicables al computo de los plazos

9.5.1 Indicacion del inicio del plazo

Salvo que se indique expresamente lo contrario, los plazos comienzan a las 00:00 horas del dia
senalado. Las expresiones mas corrientes para indicar el inicio de un plazo son:

= A partir del
Del[...] (al/ hastael]...])

= Desdeel
= Con efectos a fecha de (con efectos a partir del)
= Surtira efecto el

= Entrara en vigor el

9.5.2 Indicacion del fin del plazo

Salvo que se indique expresamente lo contrario, los plazos finalizan a las 24:00 del dia sefalado.
Las expresiones mas corrientes para indicar el fin de un plazo son:

= Hastael

= Aplicable hasta la entrada en vigor de [...], pero a mas tardar hasta el
= (del[...]) al/ hastael]...]

= Finalizara el

= Expirarael

= Dejara de ser aplicable el

9.6 La normativay disposiciones que hayan quedado obsoletas
o caigan en desuso por ser anacronicas seran objeto de
derogacion expresa

La adopcion de una nueva normativa debe dar lugar a la derogacion expresa de toda la normativa o
las disposiciones preexistentes que resulten inaplicables o superfluos en razén del nuevo acto.

Si al elaborar una normativa se detecta que deben dejar de aplicarse normativas o disposiciones
previas, por obsolescencia, duplicidad normativa, agotamiento de su objeto o agotamiento de su
plazo de vigencia, el principio constitucional de seguridad juridica exige que se deroguen de forma
expresa, en el articulo especifico de derogatorias.

Una normativa o una disposicion puede quedar obsoleta no solamente debido a una
incompatibilidad directa con la nueva normativa, sino también, por ejemplo, por el cambio total o
la evolucién de las condiciones sociales, culturales o tecnoldgicas dentro de las cuales su
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contenido normativo tenia validez socio juridica.

Cuando una normativa o una disposicién tiene determinado en su contenido normativo su periodo
de vigencia y aplicabilidad, y este haya expirado, no debe ser objeto de derogacidn expresa, pero
es conveniente, para fortalecer el Principio de Seguridad Juridica, informar esta situacién en el
texto de la nueva normativa que se produzca en la misma materia.

Siempre se deben derogar expresamente todas las normas obsoletas o en desuso por
anacronismo, o las que han agotado totalmente su capacidad de producir sus efectos juridicos,
sefalando en este ultimo caso la intangibilidad de los efectos que produjo o que se proyectan en el
tiempo hacia el futuro, especialmente en materia de derechos adquiridos o situaciones juridicas
consolidadas relevantes.

La derogacion expresa de disposiciones especificas de una normativa previa significa de forma
implicita que no queda derogada expresamente ninguna otra disposicién mas allad de las
especificamente identificadas.

9.7 Anexos

Los elementos técnicos necesarios de la normativa y los contenidos informativos adicionales que
deben hacerse publicos junto con esta, se incorporaran en anexos técnicos o informativos, a los
que se hard una referencia especifica en la parte dispositiva de la norma.

Los anexos no incluiran derechos u obligaciones nuevos que no se hayan establecido en la parte
dispositiva y se redactaran conforme a una estructura uniforme.

9.7.1 Anexos propiamente dichos.

Los anexos propiamente dichos sirven para presentar, separados de la parte dispositiva,
elementos de texto que sean voluminosos, técnicos o ambas cosas a la vez.

Se recomienda presentar en anexos a la normativa los datos técnicos o reglas técnicas que resulte
dificil, por razones de orden practico, incluir en la parte dispositiva. En la parte dispositiva siempre
se debe incluir con claridad y en el lugar oportuno a remisién pertinente a los anexos (por ejemplo,
«incluido en el anexo», «que figura en el anexo I», «enumerados en el anexo»), explicando el
vinculo que exista entre las disposiciones y el anexo.

Los anexos, por su propia naturaleza, son parte integrante pero accesoria de la normativa a la que
estan incorporados. Por esto, en la disposicion que remite al anexo, no es necesario indicar que
forma parte integrante de la normativa.

En el encabezamiento del anexo debe figurar la mencion «ANEXO TECNICO» O «ANEXO
INFORMATIVO», sin que normalmente sea preciso ningun otro titulo. Si hubiera varios anexos, se
numeraran con cifras romanas (I, II, III, etc.).
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No hay normas estrictas de presentacion de los anexos, pero su estructura debe tener un aspecto
uniforme y deben subdividirse de manera que su contenido, a pesar de su caracter técnico, sea lo
mas claro posible. Para ello se recurrird a todo sistema de numeracion o subdivision mas
conveniente.

9.8 Actos juridicos adjuntos a otros actos.

Por otra parte, pueden adjuntarse (y no «anexarse») a una normativa otros actos juridicos que son
aprobados por dicho acto. Es lo que sucede con las Leyes aprobatorias de los instrumentos de
Derecho Internacional Publico.

Estos actos adjuntos, en particular los instrumentos internacionales, pueden a su vez tener
anexos.
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