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1. ANTECED’ENTES Y RAZONES DE OPORTUNIDAD Y CONVENIENCIA QUE JUSTIFICAN S
EXPEDICION.

1.1. Antecedentes de la intervencién administrativa

1.1.1. Contexto institucional y necesidad de ordenar el sistema de lineamientos del Ministerio

Durante 2025 y 2026 el Ministerio del Trabajo expidié diversos instrumentos denominados circulares internas,
circulares externas y circulares de alcance general para orientar la aplicacion de reformas legales recientes,
unificar criterios de inspeccion, brindar informacién a empleadores y trabajadores y organizar procedimientos
internos. Buena parte de esos documentos respondié a finalidades constitucionalmente legitimas, tales como
proteccion de la libertad sindical, igualdad y no discriminacién, estabilidad laboral reforzada, formalizacion del
trabajo doméstico, garantias de los trabajadores de plataformas digitales, correcta aplicacion de la jornada
laboral y divulgacion de la reforma laboral contenida en la Ley 2466 de 2025. La necesidad que origina este
proyecto no consiste, por tanto, en cuestionar esas finalidades ni en disminuir el nivel de protecciéon de los
derechos laborales, sino en revisar si el instrumento utilizado y la forma juridica de sus contenidos
corresponden a las competencias y a las fuentes normativas que los sustentan. !

La revision se vuelve necesaria porque una circular administrativa puede cumplir validamente funciones dei
informacion, orientacién, coordinacion o instruccién, pero deja de operar como una simple circular cuanda
incorpora, de manera autéonoma, reglas destinadas a crear obligaciones, definir requisitos, configurs
procedimientos, establecer consecuencias sancionatorias, ampliar competencias o resolver de manera
general cuestiones que el ordenamiento reservé a la ley, al reglamento o a la decisién judicial. En tales eventos
el problema no es puramente semantico. La denominacién circular puede producir una apariencia de
informalidad normativa mientras el contenido se utiliza en la practica como regla vinculante por servidores
publicos, empleadores, trabajadores, organizaciones sindicales o particulares.

El fendmeno adquiere especial relevancia en el Ministerio del Trabajo porque varias de las circulares
analizadas se dirigen simultdneamente a sujetos externos y a las autoridades de inspeccidn, vigilancia y
control. Cuando un mismo documento mezcla normas directamente obligatorias con interpretaciones
institucionales, recomendaciones de buena practica y 6rdenes operativas, existe el riesgo de que una
recomendacion termine convertida en pardmetro de exigibilidad administrativa o que una interpretacidon sea
utilizada como fundamento auténomo de una investigacién, una sancién, una autorizacion, una negativa o una
carga documental. Esa transformacion practica del lineamiento en regla de decision afecta la trazabilidad de
la fuente juridica y puede comprometer los principios de legalidad, competencia, debido proceso y seguridad
juridica.
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1.1.2. Nuevo marco de técnica normativa y deber de depuracion

El Decreto 385 de 2026 reforzo las directrices generales de técnica normativa aplicables a la Rama Ejecutiva
nacional y sustituyé disposiciones del Titulo 2 de la Parte 1 del Libro 2 del Decreto 1081 de 2015. El marco
vigente exige que la produccién normativa identifique con precisidén la competencia, la fuente superior, la
naturaleza del instrumento, sus destinatarios y sus efectos, y que se evite la dispersion regulatoria y la
reproduccién innecesaria de reglas. También reconoce, dentro del ciclo de gobernanza regulatoria,
herramientas distintas de racionalizacion de tramites, depuracién normativa y evaluacion ex post. Para este

| proyecto la referencia pertinente es, ante todo, el deber de revision y depuracion del inventario institucional.
La revisién aqui documentada no se presenta como una evaluacion ex post formal sometida a una

metodologia sectorial especifica, sino como un examen juridico y de técnica normativa orientado a determinar
si ciertos lineamientos deben permanecer, corregirse o retirarse.

Para esta intervencion es particularmente relevante que el Decreto 1081 de 2015, en el texto vigente para el
momento de estructuracion del proyecto, diferencia el acto administrativo general que contiene decisiones o
reglas obligatorias de los instrumentos de orientacion o gestion. Cuando la Administraciéon pretende establecer
derechos, deberes, prohibiciones, procedimientos o consecuencias juridicas generales, debe utilizar el acto
administrativo juridicamente idéneo y exteriorizar la fuente competencial que habilita esa decision. A la inversa,
cuando el objetivo es pedagbgico u orientador, el instrumento debe preservar de manera inequivoca ese
caracter y no introducir, por su propia formulacion, una fuente paralela de obligaciones.

En ese contexto, el Ministerio adelanté una revisién temprana de circulares expedidas entre septiembre de
2025y julio de 2026. La revision no partié de una presuncion de ilegalidad por el solo uso de la forma circular,
sino que se examin6 materialmente cada documento para establecer si su contenido permanecia dentro de
las funciones legitimas de informacion, orientacién, coordinacion e instruccién o si, por el contrario,
incorporaba reglas novedosas, procedimientos, requisitos, cargas, competencias o consecuencias que

‘requerian una fuente normativa distinta. El resultado mostré problemas de diversa naturaleza y gravedad,

pero con un elemento comun, esto es, en los instrumentos seleccionados la correccion puntual no era
suficiente para restablecer una relacion clara entre fuente, competencia, instrumento y efecto juridico.

1.1.3. La circular administrativa como instrumento de orientacién y el riesgo de mutacion material

La circular no es, por su sola denominacién, un instrumento juridicamente irrelevante, cumple una funcion
administrativa util cuando comunica criterios institucionales, explica el contenido de una norma, coordina la
actividad de dependencias o imparte instrucciones internas necesarias para el funcionamiento del servicio.
Esa utilidad explica por qué el ordenamiento no prohibe las circulares y por qué la revision emprendida por el
Ministerio no parte de una tesis de invalidez formal de esta categoria documental. El punto de control se
encuentra en la relacion entre la forma elegida y el efecto juridico que realmente pretende producir su
contenido.

La diferencia es especialmente importante entre una circular interna y una circular dirigida al publico. La
primera puede generar deberes funcionales para servidores subordinados dentro de la relacion jerarquica,
siempre que se limite a organizar competencias ya atribuidas y no altere la situacion juridica de terceros. La
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segunda puede informar a la ciudadania, divulgar una interpretacién institucional o facilitar la comprension de
una regulacién. Ninguna de las dos, sin embargo, adquiere por esa via una potestad normativa auténoma
para completar la ley en aspectos reservados, crear requisitos de acceso a procedimientos, definir nuevas
causales, ampliar competencias, fijar sanciones o establecer una regla patrimonial que no pueda localizarse
en una fuente superior.

Ese limite no depende Unicamente del uso de verbos aparentemente imperativos, una circular puede
reproducir literalmente un mandato legal y, en ese caso, el caracter obligatorio proviene de la ley y no de Iz
circular. El problema surge cuando el destinatario ya no puede identificar si la obligacién existe porque Ia
impone el legislador o el reglamento, o porque la Administracion la formulé por primera vez en el lineamiento.
En ese punto aparece una fuente administrativa paralela, con apariencia de obligatoriedad, que debilita =
reserva normativa y dificulta el control de legalidad porque desplaza la atencién desde la fuente competente
hacia el documento de orientacién.

En el sector trabajo ese fendmeno tiene una intensidad particular, pues una circular puede ser leida
simultaneamente por empleadores, organizaciones sindicales, trabajadores y por inspectores encargados de
verificar el cumplimiento de la legislacion. Si una recomendacién de gestion, una sintesis jurisprudencial o una
férmula elaborada por el Ministerio se incorpora a listas de chequeo, actas de visita, autos de requerimiento o
decisiones sancionatorias, el efecto practico deja de ser meramente pedagdgico. Por ello la técnica de
redaccion debe permitir distinguir, sin necesidad de interpretaciones posteriores, qué parte reproduce una
norma obligatoria, qué parte expresa un criterio institucional y qué parte constituye una buena practica no
vinculante.

La revisién efectuada identifica precisamente casos en los que esa frontera se volvié incierta o fue
sobrepasada, no se sostiene entonces que todas las proposiciones de las once circulares sean incorrectas ni
que sus finalidades carezcan de legitimidad, la decision se Justifica porque el documento, considerado
integralmente, adquirié una arquitectura capaz de producir efectos que exceden la simple orientacion. La
respuesta de mejora normativa debe actuar sobre esa arquitectura y no limitarse a defender o corregir frases
aisladas.

1.1.4. Riesgos institucionales que justifican la depuracion

La conservacion de lineamientos ambiguos genera un primer riesgo de legalidad, pues cuando el servidor
publico utiliza una circular como fundamento inmediato de una exigencia, la competencia puede terminar
atribuida por el propio instrumento y no por la Constitucién, la ley o el reglamento. Ese problema es
especialmente serio en procedimientos sancionatorios, autorizaciones administrativas, inspecciones
domiciliarias y materias en las que se restringen derechos, porque la habilitacién no puede inferirse de la
finalidad protectora perseguida por la Administracion. '

Existe un segundo riesgo de debido proceso y seguridad juridica, notese por ejemplo, que dos destinatarios
sometidos a la misma norma pueden recibir respuestas diferentes si una dependencia aplica directamente la
ley y otra utiliza la circular como si incorporara una regla adicional. También puede ocurrir que una nueva
circular modifique silenciosamente la anterior sin establecer una clausula de transicion clara. La dispersion de
documentos internos, externos, guias y anexos dificulta reconstruir cual era el criterio institucional aplicable
en una fecha determinada y aumenta la litigiosidad sobre una capa documental gque no deberia reemplazar la
fuente sustantiva.
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El tercer riesgo se relaciona con la calidad regulatoria, puesto que una politica publica legitima pierde eficacia
cuando su implementacién descansa en instrumentos cuya fuerza juridica no esta definida, la proteccion del
cuidado, la libertad sindical, la estabilidad reforzada o la formalizacion del trabajo doméstico no se fortalece
por aumentar el nimero de documentos administrativos. Se fortalece cuando cada obligacion puede
rastrearse hasta una fuente competente, cada actuacién dispone de un procedimiento valido y cada
recomendacion se presenta como tal. La depuracion pretende, por tanto, mejorar la capacidad real de
aplicacion del derecho y no disminuir su nivel de proteccion.

Finalmente, la existencia de circulares materialmente regulatorias expone a la entidad a un riesgo de control
dicial, el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011 contempla expresamente el control de las circulares de servicio,
4 la jurisprudencia contencioso administrativa ha insistido en que la forma documental no puede funcionar
' como mecanismo de inmunidad. La decisién preventiva de revisar y retirar los instrumentos que presentan
“problemas estructurales reduce ese riesgo y, al mismo tiempo, permite que futuras orientaciones sean
reconstruidas con una trazabilidad juridica verificable.

1.2. Oportunidad y conveniencia de la intervencion

La oportunidad de la medida se explica por la necesidad de impedir que los problemas detectados continuen
proyectandose sobre actuaciones administrativas futuras. La permanencia formal de una circular en
repositorios institucionales, guias internas, listas de chequeo o materiales de capacitacién produce un efecto
practico aun cuando el documento se presente como orientador. Los servidores pueden seguir utilizandolo
como criterio institucional, los particulares pueden asumir que sus féormulas y requisitos son obligatorios y las
dependencias pueden reproducir sus contenidos en procedimientos o respuestas. Por ello, una vez advertido
un problema estructural de fuente o de competencia, mantener el instrumento vigente mientras se elabora una
sustitucion completa prolongaria innecesariamente la incertidumbre.

La intervencion es también conveniente desde la perspectiva de mejora normativa. En lugar de corregir
sucesivamente cada circular mediante notas, aclaraciones, memorandos 0 nuevas circulares, lo que
'incrementaria la fragmentacion y dificultaria conocer cual version resulta aplicable, el proyecto adopta una
Jecisién Unica de depuracion. Esa decision retira expresamente los instrumentos identificados, conserva las
‘fuentes constitucionales, legales, reglamentarias y jurisprudenciales que continban vigentes y ordena a las
' dependencias competentes determinar, materia por materia, si subsiste una necesidad juridica, operativa o
pedagogica y cual es el instrumento idéneo para atenderla.

| a conveniencia de actuar de manera inmediata no significa desconocer situaciones consolidadas ni convertir
la resolucion proyectada en una declaracion de nulidad retroactiva. Precisamente para preservar seguridad
juridica, el disefio separa dos planos. Hacia el futuro, las circulares dejan de poder invocarse como fuente
juridica auténoma. Respecto de actuaciones en curso o situaciones producidas durante su vigencia, cada
autoridad debera resolver con fundamento en la Constitucion, la ley, los reglamentos, la Ley 1437 de 2011, 1a
jurisprudencia vinculante y los hechos probados. La depuracién elimina la fuente administrativa problematica
sin prejuzgar automaticamente sobre la validez de cada actuacion particular.
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1.2.1. Finalidad concreta y objetivo de la intervencién

El objetivo inmediato del proyecto consiste en impedir que once circulares contintien siendo utilizadas hacia
el futuro como fundamento juridico auténomo en materias en las que se identificaron problemas de
competencia, fuente, alcance legal, procedimiento, generalizacién jurisprudencial o fuerza obligatoria. El
objetivo mediato es reorganizar la produccién de lineamientos del Ministerio para que exista una
correspondencia verificable entre la naturaleza de cada necesidad institucional y el instrumento mediante ¢!
cual se atiende. |

Ese propdsito explica por qué el proyecto no reemplaza de una vez todas las circulares por un unicoi‘
documento; las materias examinadas son heterogéneas y requieren tratamientos juridicos diferentes. Ure
regla sobre ingreso al domicilio tiene exigencias constitucionales distintas de una guia sobre salario a destajo,
un protocolo interno de inspeccién no cumple la misma funcién que un documento pedagdgico sobre
modalidades contractuales. La solucién técnicamente correcta es retirar las fuentes problematicas, mantener
la aplicacion directa del ordenamiento vigente y exigir que cada dependencia justifique posteriormente si
necesita un acto administrativo general, un protocolo interno o un material informativo.

1.2.2. Alternativas examinadas y razén de la opcién seleccionada

Durante la estructuracién se consideré la posibilidad de mantener las circulares y expedir aclaraciones
puntuales, esa alternativa fue descartada porque, en varios casos, la dificultad no se encontraba en una errata
aislada sino en la combinacion de fuentes y efectos que atravesaba ei documento. Una aclaracion tendria que
ser leida conjuntamente con el texto inicial, conservaria la dispersion y obligaria a los destinatarios a
reconstruir por integracién cual parte sigue aplicandose y con qué fuerza.

También se considerd la sustitucién inmediata de cada circular por una nueva, esa opcion habria prolongado
el mismo problema metodolégico si se expedian once instrumentos sin un examen previo de necesidad,
naturaleza y competencia. Algunas materias si requieren una respuesta operativa inmediata, pero otras
pueden regirse directamente por la legislacién vigente mientras se determina si una nueva orientacion agrega
valor. La depuracién evita asumir que toda circular derogada debe tener necesariamente una sucesora.

Una tercera alternativa habria sido confiar en que cada autoridad inaplicara o interpretara restrictivamente lo=
apartados problematicos en los casos concretos, esa solucion es insuficiente desde la direccion administrativa.
Mantener formalmente disponible un documento que la propia entidad ha identificado como fuente de
incertidumbre trasladaria a cada inspector, director territorial o particular una carga de correccién que
corresponde institucionalmente al Ministerio. Ademas, produciria respuestas no uniformes y mantendria la
posibilidad de que el fragmento defectuoso siguiera utilizandose en capacitaciones, conceptos o
procedimientos.

La alternativa seleccionada es una resolucion general de depuracién con efectos prospectivos, acompariada
de reglas para las actuaciones en curso, actualizacién de repositorios, identificacién de necesidades
posteriores y medidas transitorias en las materias de mayor sensibilidad. Esta opcién permite una decisién
visible, trazable y controlable, preserva las normas sustantivas y evita que la correccién se disperse en una
sucesion de instrucciones de menor jerarquia.
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1.2.3. Necesidad de que la decisién se adopte mediante resolucion y no mediante una nueva
circular

La propia naturaleza del problema impide resolverlo mediante otra circular, pues el proyecto no busca
simplemente modificar el criterio interpretativo de una dependencia, sino retirar expresamente once
instrumentos, determinar que dejan de producir efectos hacia el futuro como lineamientos institucionales, fijar
consecuencias para actuaciones en curso y ordenar deberes internos de actualizacién y seguimiento. Esas
decisiones tienen vocacién general y requieren un acto administrativo identificable, motivado, publicado y
expedido por la autoridad competente.

Acudir a una nueva circular para dejar sin efecto las anteriores reproduciria el defecto que se pretende corregir,
asto es, utilizar un instrumento de orientacion para adoptar una decision general con efectos juridicos propios.
_a resolucion permite exteriorizar la competencia de la Ministra como jefe de la administracion en su
' dependencia, identificar con precisién la base legal de la actuacion, separar la motivacién de la parte
dispositiva y someter la decision a las reglas de publicidad y control correspondientes.

1.3. Metodologia de revisién aplicada a las circulares

1.3.1. Unidad de analisis y criterio material

La unidad de anélisis fue cada circular en su integridad y no Unicamente las frases aisladas que podian resultar
discutibles. Se reviso el objeto declarado del documento, sus destinatarios, la autoridad firmante, las fuentes
invocadas, la secuencia argumentativa, los verbos utilizados para describir conductas y consecuencias, los
apartados operativos y la posibilidad real de que el instrumento fuera utilizado como criterio de decision por
las autoridades del trabajo. Esta metodologia evita dos errores opuestos: considerar invalida una circular solo
porque contiene lenguaje imperativo al reproducir una obligacion legal, o considerar inocua una circular que,
bajo una clausula genérica de orientacion, establece en realidad reglas nuevas o produce efectos externos.

El examen fue material. Para cada enunciado se pregunto si la regla podia localizarse de manera identificable
en una fuente superior vigente; si la circular se limitaba a explicar esa regla o afiadia un elemento sustantivo;
si el Ministerio tenia competencia para adoptar ese elemento; y si la naturaleza del documento era adecuada
nara producir el efecto pretendido. Cuando la circular desarrollaba jurisprudencia, se verifico si la proposicion
irasladada conservaba los supuestos facticos y el alcance de la decision judicial o si transformaba una
' subregla contextual en una regla general.

1.3.2. Criterios de competencia, reserva normativa y debido proceso

La revision prestd especial atencion a las materias en las que el principio de legalidad exige una fuente
particularmente precisa. Se examinaron las reglas que podian crear requisitos documentales o condiciones
de acceso a tramites, las que estructuraban procedimientos administrativos especiales, las que definian el
alcance de competencias de inspeccién, las que describian infracciones o anticipaban consecuencias
sancionatorias y las que incidian en derechos fundamentales como libertad sindical, inviolabilidad del
domicilio, debido proceso o estabilidad laboral reforzada. En estas materias una finalidad protectora no
sustituye la habilitacion competencial ni permite que una circular complete autbnomamente lo que la ley o el
reglamento no establecieron.
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También se revisé la correspondencia entre destinatarios y efectos, pues una circular interna puede impartir
instrucciones jerarquicas para distribuir trabajo, organizar reportes o unificar practicas de gestion; sin embargo,
deja de ser puramente interna cuando exige documentos a particulares, fija términos que condicionan sus
derechos, determina cargas probatorias o establece reglas decisorias para situaciones externas. De igual
manera, una circular externa puede informar sobre el ordenamiento, pero no adquirir por esa via la funcién
material de un reglamento general.

1.3.3. Criterios de coherencia, vigencia y suficiencia de la correccién

Ademas del control de competencia, se verificaron exactitud de citas normativas, correspondencia con
reformas legales recientes, consistencia con reglamentos expedidos con posterioridad, ausencia cz
contradicciones internas y claridad en la separacion entre obligacién juridica y recomendacién. Finalmente,
para cada circular se evalué si el problema podia solucionarse mediante una fe de erratas o una modificacion
localizada. La derogacién integral solo se propone cuando el defecto incide en la arquitectura del documento,
en su premisa central, en el alcance de una competencia o en una parte sustancial de su contenido, de manera
que una correccidn parcial dejaria subsistentes riesgos de interpretacion o produciria un instrumento
fragmentado y dificil de aplicar.

1.3.4. Prueba de trazabilidad de la fuente y clasificacién del contenido

Para cada regla identificada se aplicé una prueba de trazabilidad, donde el analisis no se agoté en verificar
que la circular citara numerosas normas, porque la presencia de referencias legales no demuestra por si sola
que cada conclusidn se derive de ellas. Se examind si era posible localizar en una disposicién superior la
obligacion, el requisito, la consecuencia o la competencia formulada por el documento, y si entre la fuente y
la proposicion administrativa existia una correspondencia de alcance. Cuando el lineamiento afiadia un
elemento no previsto, se determind si ese desarrollo podia ser adoptado por la autoridad mediante el
instrumento utilizado. : :

A partir de esa trazabilidad se distinguieron cuatro tipos de contenido que pueden coexistir en un mismo |

documento, obsérvese que existen reproducciones de normas obligatorias, cuya fuerza proviene directaments
de la fuente superior; interpretaciones institucionales que explican el sentido que la entidad atribuye a urz
disposicion; instrucciones internas de gestion dirigidas a servidores sometidos a coordinacién jerarquica; y
recomendaciones o buenas practicas para particulares. La dificultad aparece cuando el documento no
conserva esa separacion y utiliza una misma forma verbal para contenidos de distinta naturaleza, de modo
que el destinatario no puede conocer de donde proviene la exigibilidad.

1.3.5. Control de transposicién jurisprudencial

La jurisprudencia fue examinada con un criterio de fidelidad al supuesto decidido, una sentencia puede
establecer una regla vinculada a hechos, normas o ambitos de negociacién especificos y no necesariamente
autoriza su conversion en una férmula general para situaciones distintas. Por ello se revisé si la circular
conservaba los presupuestos facticos y normativos de la providencia citada, si distinguia entre ratio decidendi
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y consideraciones auxiliares y si advertia las diferencias de régimen cuando trasladaba una regla de un sector
0 modalidad a otro.

Este criterio es central en las Circulares 0048 y 0088, en la primera, una pluralidad de decisiones sobre
despido, sancién disciplinaria y garantias minimas fue organizada como una clasificacion general susceptible
de operar como matriz administrativa. En la segunda, una decisién constitucional sobre representacién sindical
en un ambito determinado fue proyectada sobre diversos niveles de negociacion. El problema de técnica
juridica no consiste en desconocer la jurisprudencia, sino en evitar que su sintesis administrativa amplie la
regla judicial mas alla de los presupuestos que justificaron su adopcion.

1.3.6. Evaluacion de la aptitud de una correccién parcial

'La Ultima etapa consistié en preguntar si el defecto podia ser corregido sin retirar todo el instrumento, y se
‘considerd viable la correccion localizada Unicamente cuando el resto del documento conservaba autonomia
interpretativa y no dependia de la premisa equivocada. Cuando la frase problematica estaba conectada con
el objeto, la metodologia, los destinatarios, el procedimiento o las consecuencias del lineamiento, una fe de
erratas podia ocultar la dimensién real del cambio y dejar al usuario con versiones superpuestas.

La derogacion integral se reservd, por ello, para supuestos en los que la reconstruccion necesaria equivale
materialmente a elaborar un nuevo instrumento. Esa decision es mas transparente que conservar un texto
extensamente modificado y facilita que la nueva versién, si llega a ser necesaria, identifique desde su origen
la competencia, la naturaleza de cada regla, el alcance vinculante y la relaciéon con las fuentes superiores.

1.3.7. Control de continuidad normativa y operativa

Antes de proponer el retiro se verificd que la derogacion de la circular no eliminara la norma sustantiva que
protegia el derecho correspondiente. La Constitucion, la ley, los decretos reglamentarios, las convenciones
colectivas vaélidas y la jurisprudencia aplicable contindan rigiendo con independencia de la existencia del
lineamiento. Esta verificacién permite distinguir entre retirar una fuente administrativa intermedia y desregular
una materia, operaciones que juridicamente no son equivalentes.

Cuando la circular cumplia ademas una funcidn operativa que no podia interrumpirse sin riesgo, el proyecto
iincorporé una medida transitoria, asi ocurre con la actuacién ante riesgo grave en trabajo doméstico, la
| revision del protocolo de plataformas digitales, la reconstruccién de orientaciones sobre negociacion colectiva
y el tratamiento institucional de la remuneracion a destajo. La medida iransitoria no revive el contenido
derogado; organiza la respuesta institucional mientras se define el instrumento juridicamente adecuado.

1.4. Marco jurisprudencial sobre la naturaleza y los limites de las circulares administrativas

El punto de partida jurisprudencial es que la denominacion formal no define por si sola la naturaleza juridica
de una actuacion administrativa.

En sentencia de 27 de noviembre de 2014, radicacion 05001-23-33-000-2012-00533-01, la Seccion Primera
del Consejo de Estado, al interpretar el articulo 137 del CPACA, rechazo que las circulares pudieran quedar
sustraidas del control de legalidad por el solo hecho de presentarse como instrumentos orientadores o

8



FORMATO MEMORIA JUSTIFICATIVA

informativos. La providencia subray6 que el uso de formas administrativas atipicas no puede crear espacios
de inmunidad frente a los principios de supremacia constitucional y legalidad.

La sentencia de 15 de julio de 2021, radicacion 11001-03-24-000-2011-00142-00, precisé el criterio material
que resulta especialmente util para este proyecto, la Seccién Primera explicé que una circular de servicio, en
sentido estricto, sirve para instruir u orientar el desarrollo coordinado de funciones, dar a conocer el concepto
institucional de la entidad o reproducir e informar el contenido de normas y decisiones adoptadas por
autoridades competentes. Por eso, en principio, una circular carece de contenido decisorio y no tiene por
objeto crear, modificar o extinguir situaciones juridicas. Cuando el documento denominado circular contiene !
decisiones vinculantes capaces de alterar situaciones juridicas, deja de comportarse como una circular en
sentido estricto y debe ser examinado como una actuacion materialmente decisoria, sometida a las exigencias i
de competencia y legalidad propias del acto administrativo. ‘

Estas dos decisiones no se utilizan en la presente memoria para sostener que toda circular sec
necesariamente un acto administrativo ni para afirmar que los lineamientos carezcan de utilidad institucional.
El criterio que se adopta es mas preciso. La Administracién puede orientar e informar mediante circulares,
pero no puede utilizar esa forma para introducir una regla que no existe en la fuente superior o para evitar el
procedimiento y las garantias que corresponderian al acto materialmente adoptado. La forma es legitima
mientras el contenido permanezca dentro de la funcién orientadora; cuando la actuacién adquiere contenido
decisorio, deben respetarse las reglas propias de esa decision.

La Corte Constitucional, en la Sentencia T-444 de 2014, refuerza esa aproximacion material al examinar
directrices generales de la Procuraduria y la capacidad de estas para incidir en el comportamiento de
autoridades y particulares. La relevancia de ese precedente para el presente ejercicio consiste en recordar
que una directriz respaldada por [a autoridad institucional puede producir efectos practicos intensos aun
cuando se presente como recomendacion. De ahi que el control de la técnica normativa deba concentrarse
en lo que el instrumento hace juridicamente y no tnicamente en el nombre que recibe.

El marco se completa con los articulos 6, 121, 122 y 123 de la Constitucién, que someten el gjercicio de
funcion publica a competencias previamente atribuidas; con el numeral 1 del articulo 1 de la Ley 962 de 2005,
que impide crear tramites, requisitos o permisos sin habilitacion legal; y con las reglas de técnica normativa
del Decreto 1081 de 2015, modificadas por el Decreto 385 de 2026. En conjunto, estas fuentes llevan a unz |
regla de disefic sencilla pero exigente: la circular puede explicar la norma, coordinar su aplicacion ol
recomendar buenas practicas, pero no reemplazar la fuente normativa competente ni constituirse en origer

auténomo de obligaciones, procedimientos, sanciones ¢ competencias.

1.4.1. Alcance conjunto de las sentencias del Consejo de Estado de 2014 y 2021

La sentencia de 27 de noviembre de 2014, radicacion 05001-23-33-000-2012-00533-01, debe leerse como
una advertencia contra la inmunidad de los instrumentos administrativos atipicos. Bajo la Ley 1437 de 2011,
la posibilidad de control judicial de una circular no depende de que la Administracién la haya presentado
formalmente como acto decisorio. La relevancia para este proyecto esta en que la orientacion administrativa
también debe permanecer dentro de la Constitucion y la ley, porque puede influir en conductas y decisiones
posteriores y porque la forma no puede servir para sustraer la actuacion del principio de legalidad.

La sentencia de 15 de julio de 2021, radicacién 11001-03-24-000-2011-00142-00, precisa el analisis al

caracterizar la circular de servicio en sentido estricto como instrumento de instruccion, orientacion, informacién

y coordinacioén que, en principio, carece de contenido decisorio. Esa precisién no autoriza a asumir que todo
9
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documento denominado circular sea no vinculante. Por el contrario, obliga a examinar qué hace materialmente
el instrumento. Cuando crea una prescripcion no contenida en la fuente superior o altera una situacion juridica,
deja de comportarse como una circular en sentido estricto y debe satisfacer las exigencias de competencia y
legalidad propias del contenido decisorio que incorpora.

Las dos providencias son complementarias para la metodologia utilizada. La primera impide gue la forma
circular genere una zona ajena al control; la segunda ofrece el criterio para distinguir la orientacién legitima
de la decisidn material. De alli se deriva una pauta especialmente util para el Ministerio del Trabajo: una
circular puede decir con claridad cémo entiende la entidad una norma o como organiza infernamente su
aplicacion, pero no puede utilizar esa explicacion para crear una nueva fuente de obligaciones, sanciones,

‘orocedimientos o competencias.

1.4.2. Competencia administrativa, reserva normativa y fuerza juridica de los lineamientos

Los articulos 6, 121, 122 y 123 de la Constitucion exigen gue toda autoridad actue dentro de competencias
atribuidas. Esta regla tiene un efecto directo sobre la técnica de los lineamientos. La competencia no se
presume por la importancia del derecho protegido ni puede derivarse de que el Ministerio sea cabeza del
sector. La funcion general de inspeccioén o de direccién permite ejercer las potestades que la ley asigné, pero
no extender su contenido a actuaciones materiales o procedimientos que el legislador no atribuyé.

La Ley 962 de 2005 afiade una garantia especifica frente a requisitos y tramites. Si un particular debe aportar
documentos, satisfacer condiciones de acceso o seguir un procedimiento para ejercer un derecho o cumplir
una obligacién, la Administracion debe identificar la habilitacidon normativa correspondiente. Una circular
interna puede ordenar la forma de recibir y distribuir solicitudes, pero la frontera se cruza cuando el mismo
instrumento convierte esas pautas en cargas externas cuya ausencia determina la improcedencia o el sentido
de una decision.

La misma logica se proyecta sobre la potestad sancionadora. Una circular puede recordar infracciones y
sanciones previstas en la ley, asi como orientar a los funcionarios sobre el deber de iniciar actuaciones cuando
existan elementos suficientes. Lo que no puede hacer es construir una infraccién por la mera inobservancia
del propio lineamiento, predeterminar automaticamente la sanciéon o convertir una sintesis institucional en
oresupuesto de responsabilidad. La legalidad sancionatoria exige que el reproche se encuentre en la fuente
competente y que la consecuencia se imponga después del procedimiento y de la valoracidn del caso.

1.4.3. La jurisprudencia constitucional y el criterio material

La Sentencia T-444 de 2014 resulta pertinente porque reitera que la naturaleza de una actuacién no depende
del rétulo empleado por la autoridad, la cuestion relevante es su aptitud para producir efectos y orientar de
manera vinculante la conducta de destinatarios o autoridades. Ese criterio refuerza la necesidad de que los
documentos pedagdgicos o de recomendacidn declaren inequivocamente su cardacter y eviten férmulas que
puedan ser trasladadas como reglas obligatorias a la actividad administrativa.

En la Circular 0089 la exigencia de fuente competente adquiere ademas dimension de derecho fundamental,
la Sentencia C-212 de 2017 examiné el ingreso de la Policia a domicilios sin orden previa en supuestos de
imperiosa necesidad y destaco que la excepcidén se apoya en una habilitacion legal especifica, supuestos
expresamente definidos y garantias de control. Esa estructura demuestra por contraste que la facultad no
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puede ser extendida a otra autoridad unicamente por circular, aun cuando la finalidad sea proteger de manera
urgente la vida, integridad o salud de una trabajadora doméstica.

1.4.4. Consecuencia para el disefio institucional de futuras orientaciones

El marco jurisprudencial conduce a una separacion funcional, cuando el Ministerio deba adoptar una regla
general obligatoria y cuente con habilitacion suficiente, debera utilizar el acto administrativo que juridicamente
corresponda, con motivacion, parte dispositiva, publicidad y participacién cuando sean exigibles. Cuando la |
necesidad sea estrictamente interna, podra emplear protocolos o instrucciones jerarquicas, pero sin traslada-
cargas nuevas a terceros. Cuando el propdsito sea pedagdgico, podra utilizar guias, cartillas, preguntasi
frecuentes o circulares informativas, siempre que diferencien la norma aplicable de la recomendaciéon y no se '
presenten como fuente de consecuencias juridicas auténomas.

Esta separacidon no es un formalismo vacio, sino que permite que el ciudadano conozca qué debe cumplir y
por qué, que el inspector identifique cual es la fuente de su actuacion, que la entidad pueda actualizar sus
criterios sin alterar subrepticiamente el ordenamiento y que el juez controle la decisién a partir de una cadena
normativa reconocible. En ese sentido, la depuracién propuesta es una medida de legalidad y también de
eficacia administrativa.

1.5. Analisis individual de las circulares objeto de depuracion

1.5.1. Circular 0031 del 17 de marzo de 2026

La Circular 0031 fue expedida para promover lineamientos técnicos del cuidado en el ambito laboral, equidad
de género y corresponsabilidad social, de ahi que se concluya que el objetivo es compatible con los mandatos
constitucionales de igualdad, no discriminacion y trabajo digno. El problema identificado no se encuentra en
ese proposito, sino en la forma como el documento transita entre recomendaciones, obligaciones legales y
directrices institucionales sin mantener una frontera juridica reconocible para el destinatario.

En las paginas 7 y 8, después de sefialar que “se recomienda a los empleadores implementar politicas
organizacionales”, el documento cambia de registro y afirma que “‘como fundamento de esta transformacion |
de cultura empresarial y productiva se emiten las siguientes directrices”. A continuacion insta a “adoptz’
politicas internas de equidad de género y corresponsabilidad social del cuidado”, “establecer procedimientos
claros y accesibles”, “incorporar en los reglamentos internos de ftrabajo la prohibicion expresa de
discriminacion o represalia”, “registrar, hacer seguimiento y monitorear las medidas de flexibilidad” y “disefiar

7

e implementar programas de retorno laboral”.

La dificultad juridica surge porque algunas de esas conductas pueden corresponder a obligaciones derivadas
directamente de normas antidiscriminatorias o laborales, mientras otras son medidas organizacionales de
buena practica, instrumentos de politica publica o recomendaciones cuya exigibilidad depende de una fuente
distinta y de las condiciones concretas de cada empleador. La circular no identifica, medida por medida, cual
es la norma que impone la obligacion, cual es una recomendacion institucional y cual constituye simplemente
una practica deseable. El uso sucesivo de los verbos “se recomienda”, “se emiten directrices”y “se insta” no
resuelve esa incertidumbre.
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La ambigledad es materialmente relevante porque la circular fue dirigida a empleadores y también se inserta
en un entorno de inspeccion, vigilancia y control, entonces una obligacion de buena practica puede terminar
incorporada a una visita, a una lista de chequeo o a una actuacién sancionatoria como si tuviera la misma
fuerza de una obligacion legal. Ese resultado seria incompatible con la regla segun la cual la circular no puede
convertir por si misma una recomendacion de politica publica en presupuesto auténomo de exigibilidad
administrativa.

La correccion exigida no consiste en sustituir una palabra, sino que para mantener el contenido seria necesario
reconstruir el documento y separar, en instrumentos distintos, las obligaciones legales directamente exigibles,
las recomendaciones de gestion empresarial y las acciones institucionales de sensibilizacién. Cada contenido
tendria que indicar fuente, destinatario, alcance y caracter vinculante o no vinculante, por esa razon la
derogacién integral resulta mas segura gque una correccion fragmentaria y no supone abandonar la politica de
cuidado o de igualdad, que continda sustentada en sus fuentes propias.

zn la Circular 0031 el problema no radica en que el Ministerio promueva medidas de corresponsabilidad, pues
la Ley 2466 de 2025 y las demas fuentes citadas mantienen su fuerza propia y deben cumplirse en los términos
que ellas determinen. La dificultad consiste en que el documento redine en una sola secuencia medidas con
soporte legal directo y actuaciones de gestion voluntaria, y después las denomina conjuntamente “directrices”.
Esa teécnica elimina para el lector la frontera que deberia permitirle saber si el incumplimiento de una medida
puede ser objeto de requerimiento o sancién o si Unicamente se trata de una practica recomendada.

La necesidad de derogacion integral se refuerza por la amplitud del catalogo. Para sanear el instrumento no
bastaria cambiar “directrices” por ‘recomendaciones”, porque algunas afirmaciones si reproducen
obligaciones legales y no deben ser degradadas a consejos. Tampoco seria correcto declarar obligatorio todo
el catalogo. La unica solucion técnicamente limpia es rehacer la clasificacion, identificar la fuente de cada
contenido y separar los materiales pedagdgicos de las reglas legalmente exigibles.

1.5.2. Circular Externa 0032 del 25 de marzo de 2026

La Circular Externa 0032 se ocup6 de libertad sindical, permisos sindicales y cumplimiento de acuerdos y
convenciones colectivas, desde su primera pagina anuncia que pretende impartir “lineamientos interpretativos
v de obligatorio referente técnico para las autoridades administrativas y empleadores”. Esa expresién resulta
especialmente significativa porque el documento no se limita a explicar normas existentes, sino que se
presenta desde el inicio como referente obligatorio para terceros y autoridades.

El caracter materialmente prescriptivo se hace mas intenso en los apartados finales, nétese que en la pagina
5 la circular dispone “Implementacion inmediata” de los acuerdos, formula una regla denominada “Prevalencia
normativa” segun la cual, ante divergencias entre la ley general y la convencidn colectiva, “prevaleceré lo
acordado en esta ultima, siempre que mejore las garantias minimas legales”, y clasifica como conductas
antisindicales determinadas negativas o limitaciones de permisos. En las paginas 5 y 6 anuncia acciones
sancionatorias, menciona multas de hasta cien salarios minimos para atentados contra el derecho de
asociacion y de hasta cinco mil salarios minimos por incumplimientos en el sector publico y dispone que, ante
inobservancia de las directrices, “se compulsaran copias de manera inmediata” a la Procuraduria General de
la Nacion y a la Fiscalia General de la Nacion.

Si bien, y en consonancia con las observaciones anteriores debe decirse que la libertad sindical requiere una
proteccion institucional robusta, pero esa exigencia no habilita a una circular para tipificar de manera general
cuando una conducta es antisindical, predeterminar consecuencias sancionatorias o vincular la inobservancia
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del propio lineamiento con remisiones disciplinarias o penales. Las sanciones deben fundarse en la norma
que define la infraccion, respetar la competencia y ser impuestas dentro de un procedimiento en el que se
valoren los hechos, la culpabilidad cuando corresponda y los criterios legales de graduacién, de ahi que la
circular puede recordar ese marco, pero no operar como fuente auténoma del reproche.

La regla de “prevalencia normativa” presenta ademas un problema adicional, la relacién entre ley, convencion
colectiva, favorabilidad, condicion mas beneficiosa y minimos indisponibles no se resuelve mediante una
férmula general segun la cual todo acuerdo colectivo mas favorable prevalece frente a toda ley general. Es
necesario considerar la naturaleza de la norma legal, la materia regulada, la competencia de las partes y el
régimen aplicable, por tanto una frase de apariencia pedagdgica puede transformar un problema interpretative
complejo en una regla rigida con capacidad de incidir en decisiones administrativas.

En esa misma linea, los defectos son transversales al disefio del documento, no se trata aqui Unicamente de |
eliminar la referencia a una multa o de matizar una expresién. La circular articula su autoridad a partir de 'z
idea de referente obligatorio y desarrolla a continuacién reglas de conducta, consecuencias y criterios juridicos
cerrados, de ahi que su retiro integral permite que la proteccidén de la libertad sindical continle aplicandose
directamente desde la Constitucion, la ley, los convenios internacionales, el Decreto 1072 de 2015 y la
jurisprudencia, sin mantener una fuente administrativa paralela, como debe ser.

Debe precisarse que la existencia de rangos sancionatorios en normas superiores no convierte en ilegal su
sola mencién, el defecto aparece cuando la circular enlaza su propio catalogo de conductas con la advertencia
de sancidén y con remisiones inmediatas, generando la impresion de que la inobservancia del lineamiento
basta para activar automaticamente consecuencias. La autoridad sancionadora debe partir de la conducta
tipificada en la ley, determinar su adecuacion en el expediente y aplicar los criterios legales de graduacién. La
circular no puede converiirse en el eslabon que sustituya ese razonamiento.

Del mismo modo, la favorabilidad laboral no autoriza una férmula universal de: jerarquia segun la cual toda
convencidén mas favorable prevalezca sin examen adicional sobre cualquier ley general. En cada caso debe
identificarse la naturaleza imperativa o dispositiva de la norma, el ambito en que opera la autonomia colectiva,
los minimos indisponibles y el régimen especial aplicable. Una circular de alcance general no es el instrumento
adecuado para cerrar anticipadamente esa cuestidén para todos los supuestos.

1.5.3. Circular 0040 del 16 de abril de 2026 |

La Circular 0040 busco orientar al sector de vigilancia y seguridad privada sobre jornada maxima, trabajc
suplementario y registro de horas extras. El problema central de esta circular se encuentra en la forma como
interpreta la excepcién introducida por el articulo 13 de la Ley 2466 de 2025. En la pagina 2 afirma que “ef
sector de vigilancia y seguridad privada esta exceptuado del régimen general de horas extras o tiempo
suplementario”. ‘

La ley no excluye al sector de todo el régimen juridico del trabajo suplementario, pues el mismo articulo 13
regula el limite general de dos horas extras diarias y doce semanales y exceptua de ese limite al sector de
vigilancia y seguridad privada, que conserva un régimen especial asociado, entre otras fuentes, al articulo 7
de la Ley 1920 de 2018. La circular amplia semanticamente una excepcion concreta y puede llevar a entender
que desaparecen reglas sobre remuneracion, recargos, registro, descanso o demas obligaciones propias del
trabajo suplementario.
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El riesgo no es abstracto, sino que la circular esta dirigida a empleadores, trabajadores y actores de un sector
intensamente sometido a inspeccidn laboral. Si la frase se utiliza como criterio institucional, una excepcién al
limite cuantitativo puede convertirse en una exclusion integral del sistema, esa conclusion modificaria
materialmente el alcance de la ley por via de interpretacion administrativa.

La circular afiade recomendaciones sobre actualizacion del reglamento interno y formalizacion escrita de
pactos sobre distribucion de jornada. En si mismas pueden ser medidas preventivas razonables, pero el
documento no separa con suficiente precision lo que la ley exige de lo que el Ministerio aconseja para mitigar
riesgos. Como la imprecision principal afecta la premisa central desde la cual se explica el régimen de horas
'extras, una fe de erratas no garantiza una lectura coherente del resto del documento. La solucién técnicamente
adecuada es retirar la circular y, si se requiere una nueva orientacion, reconstruirla a partir de la delimitacién
' exacta entre régimen general, excepcion legal y régimen especial del sector.

‘La imprecision es sustantiva porque la expresion ‘régimen general de horas extras o tiempo suplementario”
2s mas amplia que el objeto de la excepcion legislativa. En materia laboral, una excepcion debe interpretarse
dentro de los términos definidos por la fuente que la establece. Extenderla por lenguaje administrativo afecta
el principio de legalidad y puede incidir directamente en la remuneracién de horas laboradas, en el registro a
cargo del empleador y en los parametros de inspeccion.

La coexistencia de la Ley 1920 de 2018, la Ley 2101 de 2021 y la Ley 2466 de 2025 exige una explicacién
gue muestre cémo se articula la jornada especial del sector con la reduccidon progresiva de jornada ordinaria
y con el limite especifico del trabajo suplementario. Esa reconstruccion es suficientemente compleja para
justificar un nuevo documento, en lugar de conservar una circular cuya premisa central describe la excepcion
de manera excesivamente amplia.

1.5.4. Circular 0048 del 22 de mayo de 2026

La Circular 0048 fue presentada como una guia de los cambios introducidos por la Ley 2466 de 2025 en
materia de debido proceso disciplinaric laboral. Durante sus primeras paginas desarrolla el articulo 115 del
Cdodigo Sustantivo del Trabajo vy describe garantias minimas para la imposicién de sanciones. La dificultad
aparece cuando ese marco se extiende a la terminacidén del contrato con justa causa y se construye una
clasificacion general de eventos en los que, segun el documento, debe o no agotarse un procedimiento previo.

 El apartado 4 lleva por titulo “La terminacién del contrato con justa causa: como regla general no requiere el
agotamiento del debido proceso disciplinario”. Mas adelante se afirma que “salvo los procedimientos
previamente establecidos en la ley, por regla general no se requiere proceso disciplinario cuando los despidos
con justa causa se dan en los siguientes casos” y se enumeran hipotesis en las que el despido se funda en
una causal legal, en las que no existe procedimiento previsto en reglamento, contrato, convencién o laudo y
en las que la terminacion no se impone como sancion. El mismo documento reconoce, sin embargo, que aun
sin procedimiento disciplinario formal deben respetarse garantias minimas de defensa, inmediacion,
causalidad y proporcionalidad.

El problema no consiste en afirmar que todo despido con justa causa deba ser tratado como una sancién
disciplinaria, pues la propia jurisprudencia distingue supuestos; la dificultad radica en convertir una materia
casuistica, dependiente de la ley, del contrato, del reglamento interno, de la convencion, del pacto, del laudo
y de precedentes judiciales con supuestos especificos, en una matriz administrativa general que puede ser
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utilizada como criterio definitivo por inspectores o particulares. Una circular no debe congelar esa diversidad
de fuentes ni sustituir la valoracién que corresponde en cada caso. -

Ademas, el documento combina afirmaciones legales imperativas con recomendaciones explicitas a
empleadores, sintesis jurisprudenciales y reglas de gestion. Esa mezcla dificulta identificar qué segmento tiene
origen legal y cudl expresa una lectura institucional. Dado que el objeto de la circular es precisamente servir
como guia general para un asunto de alta litigiosidad, el riesgo de que sea tratada como estandar vinculante
es elevado.

La solucidn apropiada es retirar el instrumento y, si persiste la necesidad pedagogica, sustituirlo por una guia

expresamente no vinculante, con trazabilidad norma por norma, identificacién del tipo de fuente y actualizacion |

jurisprudencial. La derogacion no altera el articulo 115 del Codigo Sustantivo del Trabajo ni las garantias
constitucionales del debido proceso; elimina un intermediario interpretativo que podia adquirir una fuerza
mayor a la que juridicamente le correspondia.

La Circular 0048 demuestra ademas por qué una guia extensa de jurisprudencia exige cautela, notese gus=
las sentencias sobre terminacién con justa causa no producen una regla uniforme desligada de la fuente que
tipifica la causal y del régimen pactado entre las partes. Puede existir una terminacién que no sea sancidn
disciplinaria y, aun asi, deban observarse garantias derivadas de la ley, del reglamento, de la convencién o
de la jurisprudencia constitucional. La circular reconoce parte de esa complejidad, pero la organiza finalmente
en categorias generales que pueden ser utilizadas como respuesta predeterminada.

Para una futura guia seria necesario identificar cada hipétesis con su fuente, explicar qué elementos son
obligatorios y cuales son recomendaciones de prevencién y advertir expresamente que la calificaciéon depende
de los hechos y de las reglas aplicables a la relacidén concreta. Ese nivel de trazabilidad no puede alcanzarse
mediante una simple nota aclaratoria agregada al documento existente.

1.5.5. Circular Interna 0049 del 22 de mayo de 2026

La Circular Interna 0049 regul6 el tramite de autorizacién de terminacién del vinculo laboral de personas con
estabilidad laboral reforzada por discapacidad o condiciones de salud. Aunque su denominacién vy
destinatarios iniciales son internos, el contenido excede la organizacion del servicio. A partir de la pagina 18
incorpora un capitulo denominado “Requisitos del tramite” y exige al interesado documentos y soportes

especificos. Entre ellos se encuentran la solicitud dirigida a la Direccién Territorial, la relacion de documentos |

que acreditan la causal, copia del contrato, evidencia del procedimiento disciplinario, soportes de rehabilitacié -
y ajustes razonables, movimientos de personal, estudios de puestos de trabajo, concepto médico ocupacionai
y “cualquier ofro documento que permita acreditar que el empieador agoté de manera razonable las
alternativas”.

La pagina 20 da un paso adicional y crea un capitulo denominado “Procedimiento por adelantar por los
Inspectores e Inspectoras de Trabajo y Seguridad Social en el marco del tramite”. Las paginas siguientes
regulan reparto, auto de avocacién, diligencias y pruebas, traslado al trabajador, citaciones, exposicion de
hechos, verificacién de la causal, garantia del debido proceso, contradiccién, participacion sindical, remocién
de barreras, tramite preferente, casos de pensidn de invalidez, decisién administrativa, perspectiva de género,
término maximo de tres meses, alcance de la autorizacion y acumulacién de causales.

No toda instrucciéon contenida en ese capitulo es juridicamente improcedente, varias reflejan garantias
constitucionales del procedimiento administrativo y otras pueden ser legitimas reglas internas de organizacion.
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El defecto surge porque el documento las integra en un procedimiento especial completo y, al hacerlo, fija
condiciones de acceso, cargas documentales y probatorias, etapas y términos con efectos directos sobre
particulares. Una circular interna puede ordenar a los inspectores como distribuir expedientes o como reportar
informacién, pero no debe convertirse en fuente auténoma del procedimiento que condiciona el gjercicio de
derechos de empleadores y trabajadores.

La materia exige especial precision porgue el articulo 26 de la Ley 361 de 1997, las reglas generales dela Ley
1437 y la jurisprudencia constitucional determinan el marco de proteccidn y las competencias administrativas.
Si se requiere desarrollar un procedimiento publico, debe identificarse la fuente habilitante, la naturaleza del
acto y las garantias de publicidad y participacién que correspondan. Si, en cambio, se requieren protocolos
“internos, estos deben limitarse a gestion y no crear cargas externas.

'La extension del componente procedimental hace inviable una depuracion por supresién de unas pocas
“frases, para conservar el documento habria que separar casi toda su arquitectura en, por lo menos, reglas de
procedimiento con efectos externos, criterios juridicos de fondo y pautas internas de gestion. Esa
reconstruccién confirma que la derogacion integral es la opcion mas segura mientras se disefia el instrumento
juridicamente adecuado.

La proteccion de la estabilidad reforzada hace particularmente inconveniente construir requisitos
procedimentales en una fuente de jerarquia incierta, una carga documental puede ser razonable como
elemento probatorio sugerido, pero adquiere una naturaleza diferente si el inspector la trata como requisito de
admision o como condicion indispensable para decidir. Por ello, la futura regulacidn debe separar los
elementos que la ley exige, las facultades probatorias de la autoridad y las herramientas internas de gestion
del expediente.

La fijacién de etapas, términos y efectos frente a terceros también exige examinar el procedimiento
administrativo comuin y las reglas especiales que si cuenten con fundamento normativo. El proyecto no niega
la necesidad de un tramite claro y expedito; precisamente pretende que ese tramite se disefie con la fuente
adecuada. La derogacion de la circular no suprime la proteccion del articulo 26 de la Ley 361 de 1997 ni las
garantias constitucionales, sino gue evita que su implementacion dependa de una arquitectura procedimental
creada integramente por circular interna.

‘ 1.5.6. Circular 0057 del 6 de julio de 2026

La Circular 0057 se presenta desde su primera pagina como un instrumento orientador e informativo y contiene
una clausula expresa de autocontencidon segun la cual no crea, modifica ni extingue derechos u obligaciones
y no sustituye la potestad reglamentaria ni las competencias judiciales o administrativas. Esa clausula es
técnicamente correcta, pero no basta si una afirmacion sustantiva del documento altera el alcance de la fuente
que pretende explicar.

En la pagina 7, bajo el titulo “Claridad respecto al alcance del Codigo Sustantivo del Trabajo y el derecho de
negociacion colectiva’, la circular afirma que “La Reforma Laboral preciso que el Codigo Sustantivo del Trabajo
requla: (i) las relaciones individuales de frabajadores del sector privado y trabajadores oficiales”. Esa
proposicion no reproduce el articulo 3 del Cdodigo Sustantivo del Trabajo modificado por la Ley 2466 de 2025.
La norma mantiene la delimitacion de las relaciones individuales de caracter particular y trata de manera
diferenciada las relaciones colectivas del sector publico en los términos y excepciones legalmente previstas.
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La imprecision tiene capacidad de irradiacién porque aparece precisamente en el capitulo destinado a explicar
el ambito de aplicacion del Codigo. A partir de una premisa equivocada, empleadores publicos, trabajadores
oficiales y autoridades pueden trasladar automaticamente instituciones del régimen individual privado a
relaciones sometidas a normas especiales. El hecho de que la circular se autodefina como informativa no
elimina ese riesgo; por el contrario, la autoridad institucional del documento puede reforzar la percepcién de
que se trata de una interpretacion oficial segura.

El error afecta una premisa estructural de la guia y no una cifra o refsrencia aislada, por ello una simple fe de
erratas dejaria intactas las explicaciones construidas a partir de esa premisa y obligaria al lector a reconstruir
qué apartados fueron afectados. La depuracion integral permite retirar el instrumento vy, si se requiere material
pedagogico, elaborar uno nuevo que reproduzca con exactitud el ambito legal y separe los regimenes
aplicables.

La clausula inicial segun la cual la Circular 0057 no crea ni modifica obligaciones evidencia una practica de‘
autocontencion juridicamente adecuada, pero también permite advertir sus limites. La fuerza de una clausulz

de este tipo no puede neutralizar una afirmacion materialmente equivocada. Si el cuerpo del documento asigna

al Cddigo un ambito que la ley no le atribuye, el lector recibe un criterio oficial incorrecto, aunque el preambulo

declare que la guia es informativa.

En materia de trabajadores oficiales la precisiéon es indispensable porque su régimen individual no puede
reconstruirse automaticamente con las normas que gobiernan las relaciones particulares. La circular pretendia
justamente ofrecer claridad general sobre la reforma. Un error en el punto de partida compromete la funcién
pedagodgica que justifico su expedicidon y explica por que la solucién debe ser un material nuevo, juridicamente
depurado, y no una correccién marginal.

1.5.7. Circular 0086 del 29 de julio de 2026

La Circular 0086 fij6 lineamientos de inspeccion, vigilancia y control para el trabajo mediante plataformas
digitales de reparto, el documento parte de un objetivo legitimo de proteccién y propone entrevistas, revision
de aplicaciones, identificacion de indicios de subordinacion, verificacion de seguridad social, seguridad y salud
en el trabajo y libertad sindical. La dificultad aparece cuando algunas instrucciones superan la funcién de
verificacién administrativa y se acercan a la declaracion de una relacion juridica individual controvertida. ’

En la pagina 9 se incluye un apartado denominado “/dentificacion de Posible Subordinacién”, que ordena
identificar elementos que “constituyen o encubren una posible refacion laboral”. Esa actividad indiciaria puecs
formar parte de la inspeccién. Sin embargo, en la pagina 11, deniro de las medidas correctivas, la circula-
dispone que “Iniciacion de procesos: Si se evidencia subordinacion real, frasladar el caso para el
reconocimiento de la relacion laboral y la seguridad social”.

La formula “para el reconocimiento de la relacién laboral” no delimita con suficiente precision el limite del
articulo 486 del Coédigo Sustantivo del Trabajo. Los inspectores pueden recaudar pruebas, verificar
obligaciones legalmente exigibles, adoptar medidas dentro de.su competencia e iniciar actuaciones
sancionatorias, pero no estan facultados para declarar derechos individuales ni resolver la controversia judicial
sobre la existencia de un contrato realidad. En un modelo legal que admite trabajo dependiente y trabajo
autonomo en plataformas, una lista administrativa de indicios no puede transformarse en mecanismo
automatico de configuracién de la relacion laboral.
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Existe ademas una razon de vigencia y coherencia, pues después de la expedicion de la circular se adopté el
Decreto 0991 del 4 de agosto de 2026, que desarrollé disposiciones de la Ley 2466 de 2025 relacionadas con
proteccion y seguridad social de trabajadores de plataformas digitales de reparto. La aparicion de ese
reglamento hace necesario revisar integraimente el protocolo para que no subsistan reglas operativas
paralelas, anteriores o potencialmente contradictorias.

La derogacidn, por tanto, no elimina la inspeccion del trabajo en plataformas, ordena que cualquier nuevo
protocolo se limite a organizar las competencias legalmente atribuidas, se ajuste al reglamento vigente y evite
expresiones gue puedan interpretarse como una declaracién administrativa de derechos reservada al juez.

i_La competencia de inspeccidn permite verificar hechos que pueden revelar subordinacion y adoptar las
decisiones administrativas que la ley autoriza, incluida la apertura de actuaciones por incumplimiento de
obligaciones laborales. Lo que debe evitarse es que el protocolo formule el transito desde “indicios” hasta
‘reconocimiento de la relacién laboral” como una consecuencia adminisirativa lineal. La existencia de un
contrato realidad controvertido comporta una declaracién de derechos individuales que corresponde al juez,
sin perjuicio de las facultades de fiscalizacion y sancion que legalmente tenga cada autoridad.

La expedicion posterior del Decreto 0991 de 2026 afiade un motivo objetivo de actualizacion, aun si las reglas
anteriores no presentaran el problema competencial descrito, un protocolo de inspeccién debe corresponder
con la reglamentacion vigente y no operar en paralelo a ella. El retiro permite reconstruir listas de verificaciéon
y metodologias internas a partir del marco legal y reglamentario completo.

1.5.8. Circular 0088 del 29 de julio de 2026

La Circular 0088 impartié lineamientos sobre la conformacion del pliego Unico de solicitudes y la integracion
de la comision negociadora sindical bajo el principio de proporcionalidad. Dos problemas justifican su retiro.
El primero es de trazabilidad normativa. En la pagina 4 se atribuye al articulo 2.2.2.4.8 del Decreto 1072 de
2015, modificado por el Decreto 243 de 2024, la regla sobre certificacion del nimero de afiliados y las
consecuencias derivadas de su falta o insuficiencia. Esa regulacién corresponde al articulo 2.2.2.4.4. La cita
aquivocada afecta un requisito que puede incidir directamente en la participacion sindical y en permisos y

garantias asociados.

El segundo problema es de generalizacién jurisprudencial, obsérvese que en la pagina 3 la circular afirma

que, de no existir acuerdo, “la distribucion de cupos se realizara en orden decreciente iniciando con la
organizacion con mayor numero de afiliados hasta completar el ndmero méaximo de integrantes de la comision
de conformidad con el nivel de negociacion”y atribuye esa solucion a la Sentencia T-287 de 2025. Sin embargo
la providencia examino un problema especifico y desarrolié su razonamiento al interpretar las reglas aplicables
a la Comisiéon Negociadora Unificada Sindical del ambito singular. Trasladar esa férmula de manera
indiferenciada a todos los niveles exige un examen adicional de las reglas numéricas, de representacién y de
competencia aplicables en cada ambito.

La libertad sindical y la negociacidon colectiva son materias en las que la precision de la fuente es esencial.
Una referencia normativa incorrecta puede llevar a suspender participacidon o permisos sin el soporte
adecuado, y una subregla jurisprudencial extendida mas alla de su supuesto puede alterar la representacién
de organizaciones minoritarias. Estos riesgos no se solucionan corrigiendo Unicamente un nimero de articulo,
porque la metodologia general de la circular debe reconstruirse para distinguir los niveles de negociacion y el
alcance exacto de cada fuente.
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Por ello procede |a derogacién integral y la elaboracién posterior, si se considera necesaria, de un documento
técnico que identifique las fuentes vigentes, los problemas interpretativos y el instrumento idéneo, sin anticipar
mediante circular reglas de composicion que el ordenamiento no haya establecido para el nivel
correspondiente.

El error de cita del articulo 2.2.2.4.8 no es meramente tipografico cuando se utiliza para sustentar requisitos
cuyo incumplimiento puede afectar participacion y permisos sindicales. La trazabilidad de la fuente es una
garantia para las organizaciones y para la propia autoridad: permite verificar el contenido vigente, sus
condiciones y las consecuencias que el reglamento realmente prevé. Cuando la materia incide en libertad
sindical, esa exactitud adquiere especial relevancia constitucional.

A ello se suma que la Sentencia T-287 de 2025 no puede convertirse, mediante parafrasis administrativa, en
una regla aritmética universal aplicable a cualquier nivel de negociacién. La representatividad debe analizarse
dentro del disefio reglamentario de cada ambito. Una nueva orientacion, si se considera necesaria, debe
identificar expresamente el nivel al que se refiere cada regla y conservar la participacion de las organizaciones
minoritarias en los términos del ordenamiento aplicable.

1.5.9. Circular 0089 del 29 de julio de 2026

La Circular 0089 establecid lineamientos de inspeccion para el trabajo doméstico remunerado e incluyd reglas
sobre formalizacion, seguridad social, seguridad y salud en el trabajo, violencia, libertad sindical y metodologia
de visitas a hogares. La especial dificultad aparece en el apartado 3.1.4 sobre acceso al lugar de trabajo. La
circular reconoce como regla general el consentimiento previo de la persona empleadora, pero crea a
continuacidén una excepcion materialmente nueva.

En las paginas 10 y 11 se dispone esa circular dispone que “Excepcién por Peligro Inminente: No se requerira
consentimiento ni orden previa cuando exista peligro inminente para la vida, la dignidad, la seguridad o la
salud de la trabajadora doméstica. £n estos casos, el equipo de inspeccion podra ingresar al domicilio sin
autorizacion previa”.

Ese enunciado compromete directamente el articulo 28 de la Constitucion, pues la inviolabilidad del domicilio
admite excepciones, pero una afectacidon de esa intensidad exige fundamento constitucional o legal expreso,
autoridad competente y garantias de ejercicio. La Ley 1801 de 2016 atribuye a la Policia Nacional facultades
excepcionales de ingreso sin mandamiento escrito frente a supuestos de imperiosa necesidad definidos por
el legislador. La Sentencia C-212 de 2017 examind esas hipétesis y destacé precisamente la importancia de
que estén legalmente determinadas y rodeadas de controles, incluido el control judicial posterior. Esz
competencia legal de la Policia no puede trasladarse por circular a los Inspectores de Trabajo.

Las facultades de inspeccién laboral permiten verificar el cumplimiento de la legislacion y adoptar las medidas
expresamente autorizadas, pero no constituyen por si solas una habilitacién para crear una nueva excepcién
al derecho fundamental a la inviolabilidad del domicilio. La urgencia de proteger a una trabajadora doméstica
frente a violencia o peligro no cambia la distribucién de competencias. Ante una situacion grave, el deber del
Ministerio es activar de inmediato a la Policia, a la Fiscalia cuando corresponda y a las autoridades de
proteccidn o emergencia competentes, mientras desarrolla desde el exterior las actuaciones de inspeccion
que el ordenamiento permita.

Aqui el defecto no es de redaccién ni de mera técnica, sino que la circular atribuye una potestad material que
no puede nacer del propio lineamiento, es decir este asunto no se subsana con un ajuste de redaccién o
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modificacion del texto. La supresion aislada de una frase tampoco resulta suficiente porque el protocolo debe
reorganizar las rutas de actuacién ante emergencias y explicar con claridad qué puede hacer el inspector, qué
autoridad debe activar y qué actuaciones pueden continuar sin ingresar al domicilio. Por ello se requiere
derogacién integral y una ruta operativa transitoria estrictamente competencial.

La gravedad del defecto de la Circular 0089 deriva de que no se limita a interpretar una competencia ya
existente, sino que introduce un supuesto material de ingreso sin consentimiento. La frase “peligro inminente”
funciona como una causal nueva elaborada por el propio lineamiento y no como remision a una habilitacién
‘egal atribuida a los inspectores. Esa estructura es incompatible con el principio segun el cual las excepciones

‘a2 la inviolabilidad domiciliaria deben estar previamente definidas por la autoridad normativa competente y

rodeadas de garantias.

-l_a solucidn transitoria disefiada por el proyecto preserva simultaneamente los dos bienes juridicos en tensién.

El inspector no queda obligado a permanecer inactivo frente a un riesgo grave: puede activar a la Policia, a la
Fiscalia cuando corresponda y a las autoridades de proteccion o emergencia, ademas de continuar desde el
exterior las diligencias gue sean legalmente posibles. Lo que se elimina es unicamente la pretension de que
la competencia general de inspeccion laboral sea, por si misma, titulo suficiente para penetrar en el domicilio.

1.5.10. Circular Externa 0101 del 22 de septiembre de 2025

La Circular Externa 0101 fue expedida para orientar sobre jornada de trabajo, trabajo doméstico, salario a
destajo, registro de horas extras y remuneraciéon en dias de descanso cobligatorio después de la Ley 2466 de
2025. Su amplitud tematica hace que el documento combine explicaciones legales con férmulas de liquidacion
y reglas de aplicacién gue pueden ser entendidas como mandatos auténomos.

El caso mas claro se encuentra en el apartado sobre remuneracidon a destajo. La circular afirma que la
reduccién de la jornada disminuye el tiempo disponible para generar ingreso y concluye que el valor dejado
de percibir “tendra que ser compensado en dinero por el empleador”. Formula la operacion “Valor ingreso a
destajo / 44 x 4 horas = valor a destajo dejado de percibir por reduccion de la jornada laboral del 2025”. Mas
adelante ordena que, para compensar las horas reducidas, “la empresa debera liquidar y pagar al trabajador
el equivalente al valor de esas horas”y que ese valor “debera incluirse en la némina de la siguiente quincena
0 mes”.

La Ley 2101 de 2021 contiene el mandato de reduccion gradual de la jornada sin disminucidn del salario, y
ese mandato debe cumplirse. Lo que no se encuentra directamente definido en esa ley es la férmula general
construida por la circular, la metodologia uniforme de compensacion para toda remuneracién a destajo ni la
oportunidad especifica de pago fijada administrativamente. Al establecer esos elementos, la circular deja de
limitarse a explicar la ley y concreta una obligacién patrimonial con un contenido adicional.

La misma dificultad aparece en el tratamiento del intermedio de descanso, obsérvese que la circular afirma
que ‘resulta imperativo” que el descanso sea racional y proporcional y que “ampliar el tiempo de descanso
solo seré valido cuando exista una justificacién objetiva y rigurosa, ligada estrictamente a la naturaleza de la
labor”. Aunque la prevencion de pausas artificiales destinadas a neutralizar la reduccion de jornada responde
a un objetivo legitimo, la formulacion puede operar como condicidn juridica auténoma no diferenciada de las
reglas legales y de los acuerdos validos entre las partes.

El problema de la Circular 0101 es, por tanto, estructural. Integra en un mismo instrumento normas vigentes,
interpretaciones institucionales, formulas de calculo, condiciones de aplicacion y recomendaciones. Corregir
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Unicamente la formula a destajo dejaria subsistentes otras reglas- con similar apariencia prescriptiva. Su
derogacién no elimina el mandato de no reducir el salario, los recargos; las reglas sobre jornada o los derechos
al descanso; obliga a que esas consecuencias se determinen desde las fuentes normativas competentes y, si
se requiere orientacion, que esta distinga con precision entre norma, explicacion y herramienta pedagégica.

La regla legal de no disminucién salarial merece proteccion efectiva, pero la seleccién de una férmula uniforme
para remuneracién variable exige una habilitacién y una justificacion distintas de la simple orientacion. La
remuneracion a destajo depende de la estipulacion salarial, de la produccion, de los periodos de pago y de
las demas reglas laborales aplicables. Convertir esa diversidad en una ecuacion Unica y ordenar el pago en
una quincena o mes determinado agrega elementos patrimoniales que no pueden atribuirse a la sola autoridad
explicativa de la circular.

Lo mismo ocurre con las condiciones formuladas para los descansos una guia puede advertir que la
ampliacion artificial de intermedios no debe utilizarse para neutralizar la reduccion legal de jornada y pueds
remitir a las reglas sobre disponibilidad, jornada y acuerdos. El problema aparece cuando crea una condicion
general de validez fundada en una “justificacién objetiva y rigurosa” sin identificar la norma que atribuye a esz
frase el efecto pretendido. La finalidad preventiva no sustituye la fuente de la obligacion.

1.5.11. Circular interna 0120 de 2025

La Circular Interna 0120 del 27 de noviembre de 2025 establecio lineamientos para el tramite de autorizacion
de terminacion de vinculos de personas amparadas por estabilidad laboral u ocupacional reforzada. No
obstante, durante la revisién integral del inventario de circulares adelantada para la estructuracion del presente
proyecto se verificd que dicho instrumento habia sido expresamente derogado por la Circular 0123 del 12 de
diciembre de 2025. Esta circunstancia obliga a precisar que, respecto de la Circular 0120, la intervencion
proyectada no tiene por objeto producir nuevamente un efecto derogatorio ya consumado, sino hacer explicita
su pérdida de vigencia dentro del proceso general de depuracion y actualizacién de los lineamientos
administrativos del Ministerio.

La necesidad de efectuar esta precision no es meramente formal, pues durante el ejercicio de revisién
normativa que dio origen al presente proyecto, la Circular 0120 continuaba disponible dentro de las fuentes
institucionales de consulta del Ministerio utilizadas para identificar los lineamientos administrativos expedidos
por la entidad, circunstancia que objetivamente permitia que servidores publicos, empleadores, trabajadores.
organizaciones sindicales, apoderados y demas usuarios del sistema la consultaran como un documento |
aparentemente vigente. La permanencia accesible de un instrumenioc derogado, cuando no se acompafa de
una identificacion suficientemente clara e inmediata de su estado juridico, puede generar una apariencia ¢
vigencia y favorecer su invocacion posterior en tramites, actuaciones administrativas o consultas juridicas.

Esta situacidn evidencia un problema distinto al de la validez material originaria de la Circular 0120, se trata
de una deficiencia de actualizacién, publicidad y trazabilidad del inventario institucional de instrumentos
administrativos. La seguridad juridica no se satisface Unicamente con que exista un acto posterior que
formalmente derogue una disposicion; exige también que los mecanismos oficiales mediante los cuales la
Administracién permite conocer sus normas y lineamientos reflejen de manera clara, consistente y accesible
cual es su estado de vigencia. Cuando un instrumento derogado permanece expuesto en los repositorios
institucionales sin que su pérdida de vigencia resulle inequivocamente perceptible, se produce una
divergencia entre la situacion juridica real del acto y la informacién que la propia Administracién pone a
disposicidon de sus destinatarios.
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Precisamente por ello, la depuracién normativa no debe entenderse exclusivamente como la expedicion de
actos que extinguen normas todavia vigentes. Conforme a las reglas de mejora normativa y depuracion
incorporadas al Decreto 1081 de 2015, esta actividad comprende también la determinacién y exteriorizacién
expresa de la pérdida de vigencia de instrumentos que permanecen formal o materialmente incorporados al
inventario consultable de la Administracion. En este caso, la referencia a la Circular 0120 dentro del proyecto
cumple esa funcién de certeza y publicidad, y no pretende derogaria nuevamente, sino confirmar
institucionalmente que carece de vigencia desde la expedicion de la Circular 0123 de 2025 y evitar que su
permanencia en repositorios o herramientas institucionales permita atribuirle efectos que ya no posee.

Esta precision resulta especialmente necesaria porque la materia regulada por la Circular 0120 incide
directamente en procedimienios de autorizacion relacionados con la estabilidad laboral y ocupacional
reforzada y, por tanto, puede proyectarse sobre decisiones administrativas y sobre derechos de trabajadores,
empleadores, servidores publicos y contratistas. Frente a una materia de esa sensibilidad, la sola posibilidad
de gque coexistieran en las fuentes de consulta institucional un instrumenio derogado y otros lineamientos
posteriores justificaba adoptar una decisidon expresa de depuracién, acompafiada de la actualizacién de
normogramas, repositorios, paginas web, protocolos y demas herramientas institucionales. La finalidad
perseguida es que el destinatario pueda identificar sin ambigiiedad cual es la fuente vigente y que ninguna
actuacion administrativa pueda sustentarse autonomamente en un instrumento que habia perdido efectos
desde diciembre de 2025.

Uno de los enunciados mas sensibles afirma que “si se solicitara autorizacion para terminar un vinculo de
cualquier relacion ocupacional de las mencionadas anteriormente, los/las Inspectores/as de Trabajo y
Seguridad Social seran competentes para resolver el tramite y decidir de fondo”, y justifica esa conclusion
sefalando que el origen constitucional de los derechos “habilita a esta cartera ministerial a pronunciarse sobre
estos casos”. La proteccion constitucional de la estabilidad ocupacional reforzada es indiscutible, pero de ella
no se sigue automaticamente que la competencia administrativa sea idéntica para toda relacion laboral, legal
y reglamentaria, contractual o no subordinada. La competencia de la autoridad debe derivarse de una
atribucién juridica identificable y respetar las diferencias de régimen.

La circular desarrolla ademas un capituio de “Requisitos del tramite” que exige documentos a empleadores,
nominadores y contratantes, asi como un “Procedimiento por adelantar” que regula reparto, auto de avocacion,
audiencia, contradiccién, intervencién sindical, remocidn de barreras y otras etapas. Posteriormente atribuye
caracter obligatorio a sistemas de informacién, formularios, anexos y memorandos que pueden completar
elementos del procedimiento. Esa arquitectura produce efectos directos sobre terceros a partir de un
instrumento formalmente interno.

La Sentencia SU-111 de 2025, invocada por la circular, exige al Ministerio adoptar medidas para que los
procedimientos relacionados con el articulo 26 de la Ley 361 de 1997 sean claros, publicos y expeditos, y
ordena mecanismos de informacion y seguimiento. Cumplir esa decision no autoriza a proyectar sin
diferenciacién un unico régimen sobre trabajadores, servidores publicos y confratistas ni a crear mediante
circular todos los elementos del procedimiento con efectos externos. La implementacién debe mantener
correspondencia estricta entre la orden judicial, la habilitacién normativa y el instrumento utilizado.

La posterior expedicion de la Circular 0049 de 2026 sobre una materia sustancialmente coincidente hizo
todavia mas relevante corregir la trazabilidad institucional de la Circular 0120. Juridicamente no existian dos
instrumentos simultaneamente vigentes, puesto que la Circular 0120 habia sido derogada por la Circular 0123
de 2025; sin embargo, su permanencia dentro de las fuentes institucionales de consulta podia producir
precisamente esa apariencia de coexistencia y generar dudas acerca del instrumento aplicable. La depuracion
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proyectada busca eliminar esa ambigiiedad documental y asegurar que la secuencia normativa Circular 0120,
su derogatoria mediante la Circular 0123 y los instrumentos posteriormente expedidos sobre la materia, pueda
ser reconstruida de manera inmediata y cierta por cualquier destinatario.

La amplitud de la Circular 0120 exige una distincién adicional entre proteccion constitucional y competencia
administrativa. La jurisprudencia puede extender la garantia de estabilidad ocupacional reforzada a relaciones
no subordinadas, pero de esa protecciéon sustantiva no se desprende automaticamente que el inspector de
trabajo tenga idéntica competencia para autorizar la terminacién de todo tipo de vinculo. La autoridad
administrativa debe identificar el titulo legal que le permite actuar respecto de cada relacién y el alcance de
esa intervencion.

La orden contenida en la Sentencia SU-111 de 2025 mantiene plena obligatoriedad. La depuracién no puede
utilizarse para eludirla. Precisamente por ello el proyecto exige reconstruir el procedimiento con una
arquitectura mas rigurosa, diferenciando la respuesta a solicitudes derivadas del articulo 26 de la Ley 361 de
1997, las reglas de gestion interna, el sistema de informacion y las hipétesis que pertenezcan a otros"
regimenes. La experiencia advertida con la Circular 0120 demuestra, ademas, que la calidad regulatoria nc |
depende Unicamente de la expedicion del instrumento juridicamente correcto, sino también de la adecuac:
gestion de su ciclo de vida. La derogatoria dispuesta por la Circular 0123 debia reflejarse de manera
consistente en los repositorios y herramientas institucionales de consulta. La revisién de 2026 permitio
identificar que esa trazabilidad no era suficientemente clara y justificé incorporar dentro del proyecto una regla
general de actualizacion de fuentes institucionales, conservacion histérica e identificacion visible de los
instrumentos derogados. En esa medida, la referencia expresa a la Circular 0120 constituye una actuacién de
certeza normativa y depuracién documental, y no la pretension juridicamente imposible o innecesaria de
producir por segunda vez una derogatoria ya perfeccionada.

1.5.12. Hallazgo transversal la fuente regulatoria no puede ser sustituida por el lineamiento

El examen conjunto permite identificar un patrén comun sin desconocer la diversidad de los defectos, en varias
circulares una finalidad legitima de proteccidn fue traducida a enunciados que, por su forma y ubicacion
institucional, podian ser tratados como reglas vinculantes. En unas ocasiones la circular fij6 procedimientos y
requisitos; en otras generalizé una excepcion legal, una decisién judicial o una formula econdmica; y en otras
atribuy6 a los inspectores una potestad material que requeria habilitacion expresa. El denominador comin es
la ruptura de la cadena entre fuente, competencia, instrumento y efecto juridico.

Por esa razén no es técnicamente correcto afirmar que la resolucion simplemente “cambia de criterio” frente
a las circulares. La decision es de arquitectura normativa. Las obligaciones y competencias que cuenten ccon
fundamento superior subsisten; las recomendaciones que sigan’ siendo Utiles pueden ser nuevamenis
formuladas como tales; y las reglas que requieran un acto administrativo general deberan tramitarse con la
forma, competencia, motivacién y publicidad correspondientes. La depuracion elimina el punto en el que esos
planos se habian mezclado.

Este hallazgo es también la razén por la cual la memoria debe conservar el texto problematico de cada circular.
La motivacion no descansa en afirmaciones genéricas sobre “mala técnica normativa”. sino en contrastes
concretos entre enunciados administrativos y fuentes superiores. Esa trazabilidad permite demostrar que la
decision no fue arbitraria, que no se retiraron instrumentos por desacuerdo politico con sus finalidades y que
en cada caso se evalud la insuficiencia de una correccién parcial.
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1.6. Razones por las cuales la derogacion integral es preferible a la correccion parcial

La revisién individual muestra que no todas las circulares presentan el mismo tipo de problema, algunas
contienen errores de alcance legal, otras generalizan jurisprudencia, otras crean procedimientos o
competencias y otras mezclan recomendaciones con obligaciones. Sin embargo, en todas las seleccionadas
2| defecto afecta la funcién que el documento cumple como referencia institucional. Mantenerlo vigenie y

“anexar una nota correctiva obligaria al destinatario a leer simultdneamente el texto original y sus excepciones,

incrementaria la dispersién y podria conservar en sistemas internos versiones no actualizadas.
La derogacion integral permite una solucién mas transparente, pues el ordenamiento sustaniivo permanece

\intacto; lo que se retira es el instrumento administrativo intermedio. Las obligaciones laborales continuan

existiendo cuando derivan de la Constitucion, la ley, el reglamento, el contrato colectivo o la jurisprudencia
aplicable. Las competencias de inspeccion se mantienen en sus fuentes legales. Los derechos de trabajadores
y organizaciones sindicales no dependen de la existencia de la circular. De esta manera, la medida evita
presentar la depuracién como una desregulacion material de derechos.

La medida es ademas prospectiva y prudente, y no pretende declarar que todo lo actuado con apoyo en las
circulares sea invélido ni que toda proposicion contenida en ellas sea juridicamente incorrecta. Cada situacion
anterior debe evaluarse segln la norma sustantiva aplicable. El retiro hacia el futuro evita que una frase
problematica contintie operando como fuente autonoma, mientras las dependencias determinan si deben
expedirse nuevas resoluciones, protocolos internos, guias pedagogicas o ningun instrumento adicional.

La opcién por la derogacion integral responde ademas a una exigencia de inteligibilidad, un destinatario debe
poder conocer, sin reconstrucciones documentales complejas, cual es el instrumento vigente y cual es la
fuente de la obligacion. Mantener circulares con multiples notas de correccion o con apartados tacitamente
inaplicables deterioraria esa inteligibilidad. Retirar el instrumento y, cuando sea necesario, expedir uno nuevo

permite partir de una estructura limpia y juridicamente autocontenida.

..a medida conserva, sin embargo, un criterio de proporcionalidad institucional la resolucion no sanciona a
quienes aplicaron las circulares durante su vigencia ni presume la invalidez de actuaciones previas. Tampoco

borra la historia documental. Ordena conservar versiones histéricas identificadas como derogadas y resolver

cada expediente segun las normas superiores y los hechos acreditados. Asi se evita que una decision de
mejora normativa se convierta retrospectivamente en un juicio general sobre situaciones ya producidas.

1.7. Disefio del proyecto y relacion entre depuracion y medidas de transicion

El proyecto se estructura para que la derogacién no produzca un vacio operativo, el articulo primero identifica
taxativamente las once circulares y dispone su pérdida de efectos hacia el futuro. Los articulos siguientes
aclaran que esas circulares no podran invocarse como fuente auténoma de obligaciones, requisitos, cargas
probatorias, procedimientos, sanciones, limitaciones de derechos o parametros de inspeccion, y que las
actuaciones en curso deben resolverse con fundamento en las fuentes juridicas vigentes y los hechos
acreditados.

El proyecto ordena ademas a las dependencias competentes identificar dentro de un plazo institucional las
necesidades regulatorias, operativas o pedagogicas que subsistan. La finalidad de esta obligacién no es
reemplazar automaticamente cada circular por otra. Cada area deberd justificar la necesidad, identificar la
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fuente, proponer la naturaleza juridica del instrumento y establecer un cronograma. De esta forma la
depuracion se convierte en un ejercicio de mejora normativa y no en una simple eliminacion documental.

En cuatro materias se prevén medidas transitorias prioritarias por su sensibilidad, para trabajo doméstico se
establece una ruta que excluye cualquier ingreso al domicilio sin habilitacién legal y exige activar autoridades
competentes ante riesgos graves. Para libertad sindical y negociacién colectiva se ordena identificar con
precision las fuentes aplicables antes de proponer un nuevo instrumento. Para plataformas digitales se
dispone revisar el protocolo de inspeccién conforme a la Ley 2466 y su reglamentacién. Para remuneracion a
destajo se ordena una revision integral antes de adoptar férmulas o metodologias institucionales. Estas
medidas muestran que el retiro de una circular no equivale a inactividad administrativa, sino a reconducir la
actuacion hacia el instrumento y la fuente juridicamente adecuados.

1.8. Resultado esperado de la intervencion y criterio de suficiencia de la memoria

La resolucion proyectada debe dejar un resultado institucional verificable después de su publicacién, ninguna |
de las once circulares podré ser utilizada como fundamento juridico auténomo; los expedientes en curso |
continuaran bajo las fuentes vigentes; las dependencias deberan identificar las necesidades que subsistan
los repositorios deberan mostrar de manera inequivoca el estado histérico de los documentos. El éxito de Iz
medida no se mide por el niumero de circulares retiradas, sino por la reduccion de ambigliedad respecto de la
fuente aplicable y por la calidad de los instrumentos que eventualmente las sustituyan.

La presente memoria cumple una funcién distinta de la parte considerativa del proyecto, mientras la resolucién
debe contener la motivacion suficiente que sustente la decisiéon administrativa, la memoria reconstruye con
mayor amplitud el problema, la metodologia aplicada, las alternativas examinadas, los textos concretos que
generaron el hallazgo y las razones por las cuales se estimd necesario retirar cada instrumento. De esa
manera el expediente conserva una explicacién completa del proceso de disefio y permite un control posterior
sobre la razonabilidad de la decisién.

La intervencion, en suma, no persigue reducir derechos laborales ni sustituir la politica plablica adoptada por
el Ministerio busca asegurar que la proteccion de esos derechos se aplique desde fuentes juridicamente
validas, comprensibles y controlables. La calidad regulatoria es aqui una garantia de eficacia: una obligacion
clara y correctamente fundada ofrece mayor proteccién que una directriz ambigua cuya fuerza juridica deba
discutirse en cada actuacion.

2. AMBITO DE APLICACION Y SUJETOS A QUIENES VA DIRIGIDO

El proyecto tiene alcance nacional y se dirige, en primer término, a todas las dependencias, Direcciones
Territoriales, Oficinas Especiales, grupos de inspeccion y demas servidores del Ministerio del Trabajo que
utilicen o administren los lineamientos contenidos en las circulares objeto de depuraciéon. Desde la entrada en
vigencia de la resolucion proyectada, esas dependencias deberan abstenerse de utilizar los instrumentos
derogados como fuente juridica auténoma y deberan actualizar los repositorios, normogramas, formularios,
listas de chequeo, protocolos y materiales de capacitacion que remitan a ellos.

El proyecto también produce efectos frente a los destinatarios externos de las circulares, entre ellos
empleadores publicos y privados, trabajadores, contratantes, organizaciones sindicales, entidades
territoriales, plataformas digitales y demas sujetos mencionados en cada documento. El efecto no consiste en
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crearles nuevas obligaciones, sino en precisar que las cargas y derechos aplicables deberan identificarse
directamente en la Constitucion, la ley, los reglamentos, los actos adminisirativos competentes, la
jurisprudencia vinculante y, cuando corresponda, las fuentes convencionales o contractuales validas.

El ambito material comprende las materias reguladas por las once circulares, pero el proyecto no sustituye
sus regimenes sustantivos. La derogacion no modifica la jornada laboral, la libertad sindical, la estabilidad
reforzada, la seguridad social, el régimen del trabajo doméstico, la regulacion de plataformas digitales ni las
reglas de debido proceso. El acto proyectado es una medida de depuracion de fuentes administrativas y de
reorganizacion institucional de lineamientos.

Las actuaciones administrativas en curso permanecen sometidas al ordenamiento aplicable a cada
expediente. La resolucién no ordena archivo, absolucion, sancion, convalidacién, nulidad ni terminacion
automatica de procesos. Cada autoridad debe determinar la fuente competente, valorar las pruebas y adoptar
la decision que corresponda sin atribuir a las circulares derogadas fuerza normativa auténoma.

El proyecto tiene igualmente un alcance organico interno. La obligacion de revisar necesidades posteriores no
habilita a cada dependencia para sustituir por memorando el contenido derogado. Cualquier nueva decision
debera ser clasificada segun su naturaleza. Si genera efectos generales frente a terceros, debera tramitarse
mediante el acto administrativo competente; si organiza unicamente el trabajo interno, debera conservar ese
limite; y si tiene finalidad pedagogica, debera sefialar expresamente que no constituye fuente auténoma de
obligaciones.

La resolucién también vincula a quienes administran sistemas de informacién y gestion documental del
Ministerio. La actualizacion del normograma, la pagina web, los formularios y las listas de chequeo es parte
esencial de la eficacia de la depuracién, porque una circular formalmente derogada pero todavia incorporada
a herramientas operativas puede continuar proyectando efectos de hecho. La conservacion histérica debe
'coexistir con una sefial visible de su estado juridico.

3. VIABILIDAD JURIDICA

3.1. Competencia para la expedicibn del proyecto

La competencia de la Ministra del Trabajo se fundamenta en los articulos 208 y 209 de la Constitucion Politica,
gue reconocen a los ministros como jefes de la administracion en su respectiva dependencia y les atribuyen
la direccion de la actividad administrativa dentro del sector. Esa direccidn incluye la facultad y el deber de
ordenar los instrumentos internos y generales utilizados por el Ministerio cuando su permanencia genere
incertidumbre, duplicidad o riesgo de aplicacidon contraria a fuentes superiores.

Los articulos 58, 59 numeral 3, 60 y 61 de la Ley 489 de 1998 asignan a los ministerios la direccion del sector
y permiten adoptar las disposiciones necesarias para el cumplimiento de sus funciones. Los articulos 1, 2, 4
y 6 del Decreto Ley 4108 de 2011, con las modificaciones vigentes, determinan el objeto y las funciones del
Ministerio y atribuyen al Despacho Ministerial la direccion, coordinacién y control de las acciones
institucionales. Estas normas son suficientes para adoptar una resolucion de depuracion que retire
instrumentos expedidos por la propia cartera y ordene medidas internas de organizacién y seguimiento.
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3.2. Idoneidad de la resolucion como instrumento juridico

La decisidn proyectada no pretende impartir una nueva orientacién mediante otra circular. Su objeto es retirar
expresamente instrumentos preexistentes y adoptar consecuencias generales de esa depuracion. Por su
contenido, la resolucion es el instrumento adecuado para exteriorizar una decision general de la Ministra,
dotarla de publicidad, precisar su vigencia y establecer obligaciones internas de actualizacién y seguimiento.
Esta eleccidn es coherente con las reglas de técnica normativa del Decreto 1081 de 2015, segun las cuales
las decisiones generales de contenido regulatorio deben adoptar la forma juridica que corresponda y no
incorporarse incidentalmente en simples lineamientos.

3.3. Vigencia de las normas sustantivas y ausencia de vacio juridico

La derogacion de las circulares no deroga ni suspende las normas constitucionales, legales o reglamentarias .
que ellas citaban. Permanecen vigentes, segun cada materia, la Constitucion, el Cdédigo Sustantivo del
Trabajo, las Leyes 361 de 1997, 1610 de 2013, 1920 de 2018, 2101 de 2021, 2297 de 2023, 2356 de 2024
2466 de 2025, el Decreto 1072 de 2015 y sus modificaciones, la Ley 1801 de 2016, asi como las demafs;
fuentes especiales aplicables. La resolucion elimina una capa administrativa de orientacion; no reemplaza el
régimen juridico sustantivo.

3.4. Efectos temporales de la derogacion

El proyecto atribuye efectos hacia el futuro. Esta técnica es consistente con la naturaleza de la derogacion de
actos generales y evita confundir la decisién administrativa de retirar un instrumento con una declaracion
judicial de nulidad. Las situaciones juridicas consolidadas y las actuaciones adelantadas durante la vigencia
de las circulares deberan examinarse con arreglo a las normas superiores aplicables y a las circunstancias
del caso. La resolucion no produce por si sola invalidez retrospectiva.

La misma logica explica la clausula de no reviviscencia. El retiro de una circular posterior no hace renacer
automaticamente lineamientos anteriores gue hubieran sido sustituidos, modificados o dejados sin efectos. La
regla aplicable siempre debera encontrarse en una fuente vigente y competente. Con ello se evita que la
depuracion genere un regreso inadvertido a criterios administrativos ya superados.

3.5. Jurisprudencia relevante y estandar de control

La viabilidad del proyecto se refuerza con la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre el criterio materizi
aplicable a las circulares. La sentencia de 27 de noviembre de 2014, radicacién 05001-23-33-000-2012-00533-
01, destaco gue la Administracion no puede utilizar instrumentos atipicos para sustraerse de la legalidad y del
control. La sentencia de 15 de julio de 2021, radicacién 11001-03-24-000-2011-00142-00, precisé que las
circulares en sentido estricto son instructivas, orientadoras o informativas y que, cuando contienen decisiones
vinculantes capaces de alterar situaciones juridicas, su naturaleza material es distinta y deben respetarse [as
exigencias correspondientes. Este criterio sustenta precisamente la decisidon de retirar los documentos que
desbordaron, en diferente medida, la funcién orientadora.
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La Sentencia C-212 de 2017 de la Corte Constitucional sustenta especificamente la correccién requerida en
materia de ingreso al domicilio, pues examiné la habilitacion legal excepcional de la Policia y las garantias
asociadas a una afectacion de la inviolabilidad domiciliaria. L.a Sentencia T-444 de 2014 resulta relevante para
el examen material de directrices generales. En los demas asuntos, la resolucion no pretende sustituir la
jurisprudencia sectorial mediante una nueva regla, sino justamente devolver la decisién a las fuentes
competentes y ordenar que futuros instrumentos preserven la trazabilidad de esas fuentes.

3.6. Publicacion, publicidad y actualizacion institucional

No resulta exigible respecto del presenie proyecto el tramite de consulta publica previsto para los proyectos
especificos de regulacion. Notese que el articulo 2.1.2.5.1.1 del Decreto 1081 de 2015, en el texto sustituido
por el Decreto 385 de 2026, circunscribe dicha consulta a los proyectos de actos administrativos que pretendan
desarrollar un mandato normativo determinado mediante contenido general y abstracto; y el numeral 4 del
articulo 2.1.2.5.1.5 excluye expresamente de ese tramite los actos administrativos que no tengan la naturaleza
de proyectos especificos de regulacion. La resolucion proyectada no desarrolla materialmente una ley o un
reglamento para establecer un nuevo régimen general de derechos, obligaciones, requisitos o condiciones
aplicables a terceros, sino que constituye una decisién de direccion, revisidn y depuracion administrativa
mediante la cual la Ministra retira del orden institucional determinados lineamientos previamente expedidos,
precisa los efectos de esa decision y ordena actuaciones internas destinadas a actualizar las fuentes,
protocolos y herramientas del Ministeric. Su fundamento inmediato se encuentra, por tanto, en las potestades
de direccion administrativa atribuidas a la Ministra por los articuios 60 y 61 de la Ley 489 de 1998 y por el
articulo 6 del Decreto Ley 4108 de 2011, y no en el ejercicio de una potestad reglamentaria destinada a
desarrollar un mandato legal mediante regulacién sustantiva nueva.

'Esta conclusién no excluye, sino que distingue, el deber de publicidad posterior del acto administrativo una
vez sea expedido. La consulta publica previa prevista en el numeral 8 del articulo 8 del CPACA y desarrollada
por el Decreto 1081 de 2015 opera respecto de proyectos especificos de regulacion; en cambio, la resolucion
de depuracion, una vez adoptada, debera publicarse en el Diario Oficial por tratarse de un acto administrativo
de caracter general, de conformidad con el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 y el articulo 65 de la Ley 1437
de 2011, publicaciéon de la cual depende su obligatoriedad y oponibilidad. En consecuencia, no existe
contradiccién entre la improcedencia de someter el proyecto a consulta ciudadana previa y la obligacién de
publicar la resolucidén definitiva: se trata de dos instituciones distintas, la primera vinculada a la construccién
participativa de regulacidén nueva y la segunda a la publicidad y eficacia de una decision administrativa general
ya adoptada.

Por tratarse de un acto administrativo general, la resolucién debera publicarse conforme a los articulos 119
de la Ley 489 de 1998 y 65 del CPACA. La publicacidén debera acompanarse de actualizacion en los canales
institucionales y de conservacién de las versiones histdricas con identificacion visible de su estado, de manera
que la depuracion no implique pérdida de trazabilidad documental. La publicacién es también la referencia
temporal para determinar desde cuando las circulares dejan de producir efectos como lineamientos
institucionales. '
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3.7. Distincion entre depuracién normativa y evaluacién ex post formal

El Decreto 385 de 2026 integra dentro de la gobernanza regulatoria varias herramientas que no deben
confundirse. La evaluacién ex post supone un examen sistematico de relevancia, efectividad, impactos y
resultados de una regulacion y puede estar sometida a metodologias y lineamientos técnicos especificos. El
presente proyecto no necesita afirmar que se surtio integramente ese procedimiento para justificar la decision.
El expediente documenta una revisidn juridica y de técnica normativa de circulares concretas, orientada a
establecer su coherencia con las fuentes superiores y la conveniencia de retirarias.

La referencia a la mejora normativa cumple, por tanto, una funcién de contexto y de finalidad institucional, no
de certificacién de un procedimiento técnico distinto. Esta precisidn es relevante para la trazabilidad del
expediente: [a validez de la resolucion se sustenta en la competencia de direccidon y depuracién administrativa,
en la motivacién individual de cada instrumento y en las reglas vigentes de produccién normativa, sin atribuir
al Ministerio la realizacidn de una etapa metodoldgica que no sea necesaria para la decision adoptada.

3.8. Ausencia de afectacién material de derechos y deber de reconstruccion posterior

La derogacion no elimina derechos reconocidos por la Constitucidn, los convenios internacionales del trabaje,
el Cédigo Sustantivo del Trabajo, las leyes especiales, los decretos regilamentarios, convenciones colectivas
validas o decisiones judiciales aplicables. Tampoco restringe la competencia de inspeccion legalmente
atribuida. Su efecto es negativo y delimitado: impide que las circulares seleccionadas contintien operando
como fuente administrativa intermedia con pretensién auténoma de exigibilidad.

La obligacién de reconstruccién posterior constituye una salvaguarda adicional. Las dependencias no deben
reproducir automaticamente el texto derogado, sino identificar primero la necesidad gue subsiste, la fuente
habilitante y el instrumento iddneo. Ese deber evita tanto el vacic operativo como la reviviscencia informal de
reglas retiradas y convierte la depuracidén en un mecanismo de correccion institucional verificable.

4. IMPACTO ECONOMICO, FINANCIERO, FISCAL Y ADMINISTRATIVO

El proyecto no crea prestaciones econdmicas, subsidios, tasas, contribuciones, empleos, plantas de personal
ni obligaciones de gasto a favor de terceros. Su efecto econdmico principal es indirecto y consiste en reducir
riesgos de aplicacion de criterios administrativos que puedan generar litigiosidad, sanciones indebidamente
fundamentadas, exigencia de requisitos sin fuente suficiente o decisiones contradictorias entre dependencias.

La implementacion si genera cargas administrativas internas de alcance acotado. Las dependencias deberan
revisar repositorios, normogramas, listas de chequeo, protocolos, formularios y materiales de capacitaciér:
identificar necesidades regulatorias u operativas que subsistan; y, en las materias priorizadas, elabora:
documentos técnicos o protocolos ajustados al marco vigente. Estas actividades corresponden a funciones
ordinarias de gestion juridica, inspeccion, regulacion y actualizacion institucional y, en principio, pueden ser
ejecutadas con la capacidad administrativa existente.

La depuracion puede producir beneficios administrativos relevantes. Al reducir la coexistencia de lineamientos

superpuestos y al separar los instrumentos normativos de los pedagogicos, disminuyen los costos de
interpretacion, capacitacion y revision de actuaciones. También mejora la defensa juridica de la entidad porque

29




GOBIERNG DE COLOMBIA

FORMATO MEMORIA JUSTIFICATIVA

facilita identificar la fuente exacta de cada obligacién y evita que una controversia sobre una frase de una
circular se traslade innecesariamente a multiples expedientes.

No se identifica un impacto econdmico direcio negativo para empleadores o trabajadores derivado
exclusivamente de la derogacién, pues sus derechos y obligaciones continian definidos por las normas
sustantivas aplicables. En materias como salario a destajo, permisos sindicales o seguridad social, la
consecuencia es precisamente impedir que una metodologia o regla contenida Unicamente en la circular se
utilice como fuente patrimonial o sancionatoria autonoma.

5. VIABILIDAD O DISPONIBILIDAD PRESUPUESTAL

El proyecto no requiere una apropiacion presupuestal especifica para su expedicién ni ordena transferencias
de recursos. Las actividades de revision, actualizacién de documentos, elaboracion de informes y seguimiento
corresponden a funciones ordinarias de las dependencias del Ministerio del Trabajo y deberan atenderse con
los recursos humanos, tecnoldgicos y presupuestales disponibles.

Si como resultado de los informes posteriores alguna dependencia propone un nuevo instrumento cuya
implementacion si implique costos, desarrollos tecnoldgicos, contratacion, modificacion de sistemas de
informacidn o nuevas cargas operativas, esa iniciativa debera contar con su propio analisis presupuestal y con
las autorizaciones que correspondan anies de su adopcion. La presente resolucion no anticipa ni autoriza ese
gasto.

La conclusidn presupuestal, por tanto, se limita al acto de depuracién y a las medidas internas inmediatas. No
debe interpretarse como una afirmacion de costo cero respecto de futuras regulaciones sustitutivas, las cuales
deberan ser evaluadas de manera independiente conforme al Decreto 1081 de 2015 y a las reglas
presupuestales aplicables.

6. IMPACTO MEDIOAMBIENTAL O SOBRE EL PATRIMONIO CULTURAL DE LA NACION

El proyecto tiene naturaleza administrativa y juridica y se limita a depurar lineamientos institucionales, ordenar
la revision de necesidades regulatorias vy definir reglas de transicion. No regula aprovechamiento de recursos
naturales, licenciamiento ambiental, ordenamiento territorial, emisiones, residuos, obras, intervencion fisica
del territorio ni bienes de interés cultural.

En consecuencia, no se identifica impacto ambiental directo ni afectacién del patrimonio cultural de la Nacién.
Las actuaciones sectoriales que eventualmente se desarrollen en cumplimiento de nuevas normas
continuaran sometidas, cuando corresponda, a la regulacidn ambiental, territorial o cultural aplicable.
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7. ESTUDIOS TECNICOS, EVIDENCIAS Y SOPORTES QUE SUSTENTAN EL PROYECTO
NORMATIVO

El soporte principal del proyecto es la revision juridica y de técnica normativa del conjunto de circulares
seleccionadas, contrastadas con sus fuentes constitucionales, legales, reglamentarias y jurisprudenciales. El
expediente debe conservar copia integra de cada circular, la versién del proyecto de resolucion, la matriz de
hallazgos y las fichas o notas internas utilizadas para verificar la correspondencia entre la proposicidn
administrativa y la fuente superior.

La revision se sustenta también en el marco general de técnica normativa contenido en el Decreto 1081 de
2015, modificado por el Decreto 385 de 2026, particularmente en las reglas sobre competencia, forma del
acto, coherencia y simplificacién del ordenamiento y procesos de depuracién normativa. Ese mismo marco
reconoce la evaluacion ex post como una herramienta diferenciada del ciclo regulatorio, pero la presents
memoria no pretende certificar que se haya surtido una evaluacién ex post formal bajo lineamientos
metodolbgicos especificos. El soporte del proyecto es el examen juridico y de técnica normativa de cada
circular, suficiente para documentar los problemas de fuente, competencia, coherencia, vigencia y aplicacién
gue motivan su retiro.

Como soporte jurisprudencial deben incorporarse o dejarse plenamente identificadas la sentencia del Consejo
de Estado, Seccion Primera, de 27 de noviembre de 2014, radicacion 05001-23-33-000-2012-00533-01; la
sentencia de la misma Seccion de 15 de julio de 2021, radicacién 11001-03-24-000-2011-00142-00; la
Sentencia T-444 de 2014 de la Corte Constitucional; y, para la materia de ingreso al domicilio, la Sentencia
C-212 de 2017. En cada materia particular deberéan conservarse las decisiones judiciales citadas en la circular
o en el proyecto cuando hayan servido para demostrar una generalizaciéon o una diferencia de alcance.

El analisis individual debe mantenerse como anexo de trazabilidad. Para la Circular 0031 se deben conservar
las paginas 7 y 8 que contienen la transicion entre recomendaciones vy directrices. Para la 0032, las paginas
1, 5y 6 sobre referente obligatorio, prevalencia normativa y consecuencias. Para la 0040, las paginas 2 y 3
relativas a la supuesta excepcion general de horas extras. Para la 0048, las paginas 7 a 10 sobre justa causa
y debido proceso. Para la 0049, las paginas 19 a 24 sobre requisitos y procedimiento. Para la 0057, la pagina |
7 sobre el ambito del Codigo Sustantivo del Trabajo. Para la 0086, las paginas 9 y 11 sobre subordinacién v :
reconocimiento de la relacion laboral. Para la 0088, las paginas 3 y 4 sobre proporcionalidad y certificacion. |
Para la 0089, las paginas 10 y 11 sobre ingreso al domicilio. Para la 0101, los apartados sobre descanso

remuneracion a destajo. Para la 0120, los apartados de competencia, requisitos y procedimiento.

El expediente debe incluir finalmente constancia de la revision por las dependencias responsables de las
materias afectadas y de la Oficina Asesora Juridica, asi como los soportes de publicacién y participacién que
resulten exigibles para el proyecto. La finalidad de estos documentos no es acumular antecedentes formales,
sino permitir que cualquier control posterior reconstruya por qué se retiré cada circular, cual fue el enunciado
problematico, que fuente se consideré aplicable y por qué se estimé insuficiente una correccidn parcial.

ANEXOS:

Certificacion de cumplimiento de requisitos de consulta, publicidad y de N/A
incorporacion en la agenda regulatoria
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Concepto(s) del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo N/A

Informe de observaciones y respuestas N/A

Concepto de Abogacia de la Competencia de la Superintendencia de N/A
Industria y Comercio

N/A. El proyecto no crea un tramite
para particulares. Cualquier
instrumento posterior que lo haga
debera surtir el analisis
correspondiente.

-Concepto de aprobacion de nuevos tramites o modificacion estructural
' de tramites del Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Copia de las once circulares; proyecto
de resolucion; matriz de hallazgos;
Otro: soportes de la revision juridica y de técnica normativa jurisprudencia y normas de contraste;
soportes de revision de las
dependencias competentes.

T g\

Elianne Enla Forero Parez
Jefe Oficina Asesora Juridica(E )
Ministerio del Trabajo
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