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PROYECTO DE LEY ORGANICA No. _[OS DE 2023

“Por medio de la cual se crea la modalidad de licencia de maternidad para mujeres en
politica, se promueve la igualdad y la participacion politica de las mujeres, se modifica la
Ley 5 de 1992 y se dictan otras disposiciones”

El Congresc de Colombia
DECRETA:

Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene por objeto crear. la modalidad de licencia de
maternidad para mujeres en politica, promover la igualdad y la participacion politica de las
mujeres en Colombia, modificar la Ley 5 de 1992 y dictar otras disposiciones.

Articulo 2. Licencia de maternidad para mujeres en politica. Las congresistas,
diputadas, concejalas y edilesas que tengan derecho a la licencia de maternidad durante el
ejercicio de estas investiduras, podran optar entre las modalidades de licencias de
maternidad establecidas en el Codigo Sustantivo del Trabajo, esto es, la.licencia de
maternidad tradicional, la licencia parental compartida o la modalidad de licencia de
_maternidad para mujeres en politica, creada mediante la presente Ley.

La licencia de maternidad para mujeres en politica es la modalidad mediante la cual las
mujeres politicas a las que se refiere el inciso anterior, podran ejercer su derecho al voto
de manera remota, a partir de los medios tecnolégicos existentes, durante todo el periodo
establecido para la licencia de maternidad tradicional, salvo las votaciones que tengan el
caracter de secretas, caso en el cual podran concurrir presencialmente a la respectiva
sesion.

Parégrafo 1. La concesién y tramite de Ia licencia de maternidad para mujeres en politica
se regird de conformidad con lo establecido para el otorgamiento de la licencia de
maternidad tradicional.

Parégrafo 2. Durante el periodo de la licencia de maternidad para mujeres en politica, las
mujeres politicas tendran los mismos derechos que ostentan de manera regular durante el
ejercicio de su cargo.

Paragrafo 3. En el caso de que se opte por la licencia de maternidad para mujeres en
politica no se aplicara la situacion administrativa de falta temporal y se entendera que la
mujer sigue en el ejercicio normal del cargo.

Articulo 3. Garantias minimas. Durante el disfrute de la licencia de maternidad para
mujeres en politica, en las sesiones debera garantizarse como minimo:

1. El derecho al uso de la palabra y a ser escuchada, cuando asi se solicite, en condiciones
de igualdad. .

2. La posibilidad de presentar mociones en forma oportuna.

3. La posibilidad de presentar proposiciones.

Para estos efectos se debera disponer de una plataforma, chat o sistema de comunicacién
entre la mujer que disfruta de la licencia y los miembros de la Mesa Directiva de la

Corporacién, Comisién o la Plenaria, en el que se pueda hacer publica cualquiera de estas
solicitudes. EI contenido del chat o sistema de comunicacion hara parte del acta de la
respectiva sesién.

Articulo 4. Modalidades de votacion. Modifiquese el articulo 128 de la Ley 5 de 1992, el
cual quedara asi:

ARTICULO 128. Modos de votacion. Hay cuatro modos de votacion, a saber: la ordinaria,
la nominal, la secreta y la remota.

La votacion ordinaria se usaré en todos los casos en que la Constitucion, la ley o el
reglamento no hubieren requerido votacion nominal.

La votacion remota se usara en los casos en que una congresista haya optado por la
modalidad de licencia de maternidad para mujeres en politica.

Articulo 5. Ad ion de regl tos. Las corporaciones publicas a las que
pertenecen las mujeres politicas establecidas en el articulo 2 de esta Ley deberan adecuar
su reglamento interno a fin de garantizar el ejercicio del derecho a la licencia de maternidad
para mujeres en politica.

La no expedicion de este reglamento no implicara la imposibilidad del otorgamiento ni del
ejercicio de la licencia de maternidad para mujeres en politica. Ante la falta de reglamento,
se aplicara de manera directa la presente Ley.

Articulo 6. Vigencia y derogatorias. La presente ley rige a partir de su sancion y
publicacién en el Diario Oficial y deroga las disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

DAVID LUNA SANCHEZ
Senador de la Reptblica
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PALOMA VALENCIA LASERNA
Senadora de la Republica

CATHERINE JUVINAO CLAVIJO ANDREA PADILLA VILLARRAGA

Representante a la Camara por Bogota Senadora de la Repliblica
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LORENA RIOS CUELLAR
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SECRETARIO GENERAL

EXPOSICION DE MOTIVOS
PROYECTO DE LEY No. DE 2023

“Por medio de la cual se crea la modalidad de licencia de maternidad para mujeres en
politica, se promueve la igualdad y la participacion politica de las mujeres, se modifica la
Ley 5 de 1892 y se dictan otras disposiciones”

Introduccion

1. Marco constitucional: la especial pr ién de la mujer embarazada a nivel
constitucional

La Constitucion Politica de Colombia establece que la mujer durante el periodo de
embarazo y en el periodo post-parto gozard de una mayor proteccion y asistencia del
Estado. Asi mismo, contempla el principio de igualdad de oportunidades entre hombres y
mujeres.

“Articulo 43. La mujer y el hombre tienen iguales derechos y oportunidades. La mujer no
podré ser sometida a ninguna clase de discriminacién. Durante el embarazo y después del
parto gozara de especial asistencia y proteccion del Estado, y recibiré de este subsidio
alimenterio si entonces estuviere desempleada o desamparada. El Estado apoyaré de
manera especial a la mujer cabeza de familia”.

A nivel de blogue de constitucionalidad, Colombia ha ratificado varios tratados
internacionales que reconocen a la mujer embarazada como un sujeto de proteccion
especial. Sobre este particular, el Convenio 183 de la Organizacién Internacional del
Trabajo indica en su articulo 9 que: “1. Todo Miembro debe adoptar medidas apropiadas
para garantizar que la maternidad no constituya una causa de discriminacion en el empleo,
con inclusién del acceso al empleo, y elfo no obstante el pérrafo 1 del articulo 2".!

Por su parte, el articulo 4 de la Convencién para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra la Mujer “Convencion de Belém do Para” de la Organizacién de Estados Americanos,
incorporada al ordenamiento juridico nacional mediante la Ley 248 de 1995 sefiala:

“Toda mujer tiene derecho al reconocimiento, goce, ejercicio y proteccién de todos los
derechos humanos y a las libertades consagradas por los instrumentos regionales e
internacionales sobre derechos humanos. Estos derechos comprenden, entre otros: a. el
derecho a que se respete su vida; b. el derecho a que se respete su integridad fisica,
psiquica y moral; ¢. el derecho a la libertad y a la seguridad personales; d. el derecho a no
ser sometida a torturas; e. el derecho a que se respete la dignidad inherente a su persona
¥ que se proteja a su familia; f. el derecho a igualdad de proteccion ante la ley y de la ley;

! Organizacion Internacional del Trabajo. (2000). Convenio 183 sobre la proteccion de la
maternidad (revisado en 2000).

g. el derecho a un recurso sencillo y répido ante los tribunales competentes, que la ampare
contra actos que violen sus derechos; h. el derecho a libertad de asociacion; i. el derecho
a la libertad de profesar la religion y las creencias propias dentro de la ley, y j. el derecho a
tener igualdad de acceso a las funciones publicas de su pals y a participar en los asuntos
publicos, incluyendo la toma de decisiones” (OEA).

En el ambito jurisprudencial, en la Sentencia C-005 de 2017 se contemplan los cuatro
fundamentos constitucionales de la proteccion especial de la mujer durante el embarazo y
el periodo de lactancia:

“(...) Primer Fundamento. El articulo 43 contempla un deber especifico estatal en este
sentido cuando sefiala que la mujer “durante el embarazo y despugés del parto gozaré de
especial asistencia y proteccion del Estado, y recibira de éste subsidio alimentario si
entonces estuviere desempleada o desamparada”. Este enunciado constitucional implica a
su vez dos obligaciones: la especial proteccion estatal de la mujer embarazada y lactante,
sin distincion, y un deber prestacional también a cargo del Estado consistente en otorgar
un subsidio cuando esté desempleada o desamparada.

(...) El segundo fundamento constitucional es la proteccién de la mujer embarazada o
lactante de la discriminacion en el ambito del trabajo, habitualmente conocida como fuero
de maternidad. El fin de la proteccion en este caso es impedir la discriminacién constituida
por el despido, la terminacion o la no renovacion del contrato de trabajo por causa o con
ocasién del embarazo o la lactancia.

El fundamento constitucional inicial del fuero de maternidad, es el derecho a la igualdad y
la consecuente prohibicion de la discriminacién por razones de sexo, prescritas en los
articulos 13 y 43 de la Constitucion, en el articulo 26 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (PIDCP) y en los articulos 1y 24 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (CADH). Del mismo modo se funda en los articulos 2 y 6 del Pacto
Internacional de Derechos Economicos Sociales y Culturales (PIDESC) y en los articulos 3
y 6 del Pacto de San Salvador, que en su conjunto consagran el derecho a trabajar para
todas las personas sin distinciones de sexo. De forma més concreta, la Convencién para la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW), expedida en
Nueva York el 18 de diciembre de 1979, por la Asamblea General de la ONU y aprobada
por la ley 51 de 1981, en su articulo 11 dispone que es obligacién de los Estados adoptar
‘todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacion contra la mujer en la esfera
del empleo” a fin de asegurarle, en condiciones de igualdad con los hombres “el derecho al
trabajo como derecho inalienable de todo ser humano”,

(...) Un tercer fundamento de la proteccion especial de la mujer en estado de gravidez
deriva de los preceptos constitucionales que califican a la vida como un valor fundante del
ordenamiento constitucional, especiaimente el Preambulo y los articulos 11y 44 de la Carta
Politica. La vida, como se ha sefialado en reiterada jurisprudencia de esta Corporacion, es
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un bien juridico de méaxima relevancia. Por ello la mujer en estado de embarazo es también
protegida en forma preferencial por el ordenamiento como gestadora de la vida que es.

(...) En cuarto lugar, la especial proteccion a la mujer gestante y a la maternidad se justifica,
igualmente, por la particular relevancia de la familia en el orden constitucional colombiano,
ya que ésta es la institucion basica de la sociedad que merece una proteccion integral de
parte de la sociedad y del Estado (CP art. 5° y 42), pues como ha sostenido esta Corte “si
la mujer que va a tener un hijo, o la madre que acaba de tenerlo, no recibieran un apoyo
especifico, los lazos familiares podrian verse gravemente afectados”.

Adicionalmente, la Corte Constitucional ha declarado que la mujer, y de manera particular
la mujer en estado de embarazo, es un sujeto de especial proteccion constitucional. En la
sentencia C-355 de 2006, la Corte Constitucional sefialo: (...} A partir del Acto
Constituyente de 1991 los derechos de las mujeres adquirieron trascendencia
Constitucional. Cabe recordar, que las mujeres contaron con especial deferencia por parte
del Constituyente de 1991, quien conocedor de las desventajas que elias han tenido que
sufrir a lo largo de la historia, opté por consagrar en el texto constitucional la igualdad, tanto
de derechos como de oportunidades, entre el hombre y la mujer, asi como por hacer
expreso su no sometimiento a ninguna clase de discriminacion” (MP Jaime Araujo Renteria
y Clara Inés Vargas).

Por su parte, en la sentencia T-088 de 2008 se indico que: (...) En suma, por expreso
mandato constitucional las mujeres embarazadas y parturientes son sujetos de especial
proteccion constitucional; debido a que tal condicion implica el reconocimiento de una
situacion de extrema vulnerabilidad, el Estado y los particulares que actiian en su nombre
tienen la obligacién de brindarles proteccion y asistencia, asi como de garantizar de manera
reforzada las condiciones necesarias para el pleno ejercicio de todos sus derechos.

En conclusion, con fundamento en las normas constitucionales indicadas anteriormente, asi
como en los multiples instrumentos internacionales ratificados por el Estado Colombiano al
respecto, la jurisprudencia de esta Corporacion ha sostenido que el amparo reforzado de la
mujer como integrante de los sujetos de especial proteccién constitucional parte del
reconocimiento que el Constituyente de 1991 hizo de la desigualdad formal y real a la que
se ha visto sometida histéricamente. De esta forma, esta Corporacion ha reiterado fla
obligacion del Estado de proteger de manera especial a las mujeres embarazadas o
parturientas, y se ha pronunciado sobre la necesidad de garantizar de manera efectiva y
prevalente el ejercicio de sus derechos.” (MP Jaime Aratjo Renteria).

De conformidad con lo expuesto, tanto la Constitucion Politica, los tratados internacionales
y la jurisprudencia de la Corte Constitucional han indicado que las mujeres en estado de
embarazo son sujetos de especial proteccion constitucional y el Estado colombiano tiene el
deber de proteger sus derechos.

Enlo que respecta de manera particular a las mujeres que tienen la calidad de congresistas,
el articulo 134 de la Constitucion sefiala que “No habra faltas temporales, salvo cuando las
mujeres, por razén de licencia de maternidad deban ausentarse del cargo™.? De esa manera,
la licencia de maternidad (y la de paternidad) puede dar lugar a la falta temporal, io que
implica la posibilidad de reasuncion del cargo una vez que culmine el periodo de licencia
concedido.

Esta normativa constitucional a su vez se hizo extensiva a las concejalas, idilesas y
diputadas, en la Ley 2148 de 2021. En ese sentido, estas mujeres politicas tendran derecho
al reconocimiento de la licencia de maternidad remunerada, como falta temporal permitida,
por el tiempo y en las condiciones establecidas en el Codigo Sustantivo del Trabajo. Esta
Ley sin lugar a dudas, representé un avance para la igualdad de mujeres en politica en
Colombia.

2. Marco constitucional: la igualdad de las mujeres en materia politica

La igualdad es uno de los principios rectores de la Constitucion Politica de 1991 y uno de
los fundamentos de la licencia de maternidad en el ordenamiento colombiano. El articulo
13 de la Constitucion Politica sefiala que todas las personas nacen libres e iguales ante la
ley, recibiran la misma proteccion y trato de las autoridades y gozaran de los mismos
derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacion por razones de sexo, raza,
origen nacional o familiar, lengua, religion, opinion politica o filoséfica.®

En ese sentido, la discriminacién en razon del sexo es uno de los criterios sospechosos de
discriminacion estipulados en nuestra Constitucion Politica y que en el caso objeto de este
proyecto, se traduce en la prohibicion de discriminacion en razén del sexo en el 4mbito de
la participacion politica.

La igualdad es un concepto abstracto que indica que todos los ciudadanos son iguales y
deben recibir el mismo trato sin importar su sexo. Sin embargo, este concepto de igualdad
formal ha sido superado en el constitucionalismo a partir del criterio de igualdad material,
que indica que se deben establecer los elementos para garantizar la igualdad entre
desiguales, partiendo del reconocimiento de la existencia de diferencias de diversa indole
entre las personas.

En sentencia C-038 de 2021 de la Corte Constitucional se indicé que la Constitucion Politica
recoge dos dimensiones de la igualdad, dependiendo de los criterios que generan la
desigualdad: esto es, criterios inmutables y los mutables. Dentro de los primeros estan el
sexo o la raza y dentro de los segundos, la religion, la opinion politica o la filoséfica.*

2 Constitucién Politica de Colombia [Const]. Art. 134, 7 de julio de 1991 (Colombia).

3 Constitucion Politica de Colombia [Const]. Art. 13. 7 de julio de 1991 (Colombia).
“ Corte Constitucional, Sala Plena (2021), Sentencia C-083 de [MP Cristina Pardo Schleinger]
tomado de; https:/www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2021/C-038-21.htm

En el caso objeto de este proyecto de ley nos situamos en una discriminacion fundada en
un factor inmutable, como lo es el sexo, que a su vez va asociado con el hecho bioldgico
de la reproduccion, que genera unas responsabilidades adicionales para las mujeres. Este
hecho inmutable no puede convertirse en un factor que genere desigualdades; y en ello, la
legislacion para la igualdad juega un papel determinante. Las licencias de maternidad que
en un principio eran un elemento de proteccion a la mujer embarazada, han terminado
generando efectos de desigualdad inintencionados, como se pasard a sustentar mas
adelante; requiriéndose que sea la misma legislacion la que corrija estos efectos.

Por otro lado, en materia de tratados internacicnales, la Convencién Interamericana Sobre
la Concesién de los Derechos Politicos a la Mujer suscrita en la Conferencia Internacional
Americana en Bogota, Colombia, en marzo de 1948 se declaré: '(...) La mujer tiene derecho
a igual tratamiento politico que el hombre". A su vez, el articulo 1 de la Convencién
contempla que “(...) El derecho al voto y a ser elegido para un cargo nacional no debera
negarse o restringirse por razones de sexo”®

Por su parte, la Convencion sobre los Derechos Politicos de la Mujer contempla:

“Articulo Il Las mujeres serén elegibles para todos los organismos publicos electivos
establecidos por la legislacién nacional, en condiciones de igualdad con los hombres, sin
discriminacion alguna.

(...) Articulo H!

Las mujeres tendrén derecho a ocupar cargos publicos y a ejercer todas las funciones
publicas establecidas por la legislacion nacional, en igualdad de condiciones con los
hombres, sin discriminacion alguna”. (Convencion sobre los Derechos Politicos de ia Mujer)

Por ultimo, la Convencién sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer, adoptado en Nueva York en 1979, sefiala en su articulo 7:

“Los Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacion
contra la mujer en la vida politica y pablica del pals y, en particular, garantizarén a las
mujeres, en igualdad de condiciones con los hombres, el derecho a:

a) Votar en todas las elecciones y referéndums publicos y ser elegibles para todos los
organismos cuyos miembros sean objeto de elecciones puiblicas;

b) Participar en la formulacién de las politicas gubernamentales y en la ejecucion de éstas,
y ocupar cargos publicos y ejercer todas las funciones publicas en todos los planos
gubernamentales;

¢) Participar en organizaciones y en asociaciones no gubernamentales que se ocupen de
la vida pablica y politica del pais.”( Convencién Sobre La Eliminacién De Todas Las Formas
de Discriminacion Contra La Mujer)

% Convencion Interamericana Sobre la Concesion de los Derechos Politicos a la Mujer. Articulo 1.
Bogota Colombia (1948) Tomado de;
hitps:/iwww.oas.orq/dil/esp/convencion_interamericana_sobre_concesion_derechos_politicos a la
.pdf

En el ambito jurisprudencial interno, la Corte Constitucional se ha referido en retiradas
ocasiones a la igualdad laboral entre hombres y mujeres y la prohibicion de discriminacién

En la sentencia C-203 de 2019 se indica: “La Constitucion Politica de 1991 reconoce la
igualdad entre hombre y mujer, y particularmente, tiene una marcada tendencia de
proteccion especial de las mujeres. Los articulos (participacion de la mujer en los niveles
decisorios de la administracién publica), (igualdad de derechos y obligaciones en las
relaciones familiares), (iguales derechos y oportunidades de las mujeres frente a los
hombres y la prohibicion de discriminacién en razén del género) y (proteccion especial de
la mujer en el d&mbito laboral), muestran el interés del conslituyente de fijar en la Carta
Politica los ejes esenciales del papel de la mujer en el ordenamiento juridico actual. Esto
ademés se refuerza con la ratificacién de tratados internacionales que protegen los
derechos de las mujeres y establecen obligaciones de los Estados de eliminar cualquier
préctica o tratamiento discriminatorio contra ellas.” (MP Cristina Pardo Schlesinger).

3. La participacion de las mujeres en politica: cifras y aspectos de desarrollo

En las uitimas tres décadas, Colombia ha logrado avanzar en materia de inclusion politica
de las mujeres. Mientras que en el periodo 1991-1994 la participacion fue de 8,6% en
Céamara de representantes y de 7,2% en Senado, [as mismas cifras para el periodo 2010-
2014 fueron de 12,6% y 16,6%, respectivamente. Con la aplicacion de la cuota de género,
la representacion de las mujeres en el Congreso subio a, por lo menos el 20% del Congreso.

8in embargo, la presencia de varios factores cuiturales, sociales e institucionales no han
permitido un aumento suficiente en el nimero de congresistas mujeres. El mapa “Mujeres
en la politica: 2023", creado por la Unién Interparlamentaria (UIP) y ONU Mujeres, muestra
que, actualmente, Colombia presenta un 28,9% de mujeres congresistas en la Camara de
representantes y del 30,2% en el Senado.

Al analizar la participacion de mujeres en los parlamentos en Norteamérica y Latinoamérica,
se encuentra que el promedio de participacion de mujeres en camaras bajas o Unicas es de
34,9% y de 34,6% para las camaras altas o senados. De esta forma, Colombia presenta
una participacion de mujeres mas baja al promedio de las Américas en ambas camaras.

Ahora bien, las cifras presentadas hasta ahora muestran que hay mucho camino por
recorrer en la inclusion politica de mujeres en Colombia, pues la representacién femenina
en la politica es fundamental para mantener un equilibrio en perspectivas y garantizar la
igualdad de género. De acuerdo con el estudio del American Economic Journal "Does the
Election of a Female Leader Clear the Way for More Women in Politics?*7 (¢ La Eleccion de
una Lider Femenina Abre el Camino para Mas Mujeres en la Politica?) de los autores
Thushyanthan Baskaran y Zohal Hessami, la eleccion de lideres mujeres puede

SoNU Muijeres (2023) Mujeres en la politica: 2023, ONU Mujeres.
7 Baskaran, T. and Hessami, Z. (2018) Does the election of a female leader clear the way for more women in
politics?, American Economic Journal: Economic Policy.
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desencadenar un efecto dominé positivo al influir en la percepcion de los votantes y mejorar
las posibilidades de éxito para otras candidatas femeninas.

En especifico, el estudio encontrd que las candidatas avanzan mas en relacion con su cargo
inicial en politica si la alcaldesa de su municipio es una mujer. Este fendmeno puede
atribuirse a la reduccion del sesgo de los votantes contra las mujeres politicas, subrayando
la importancia de tener a mujeres en posiciones de liderazgo.

En este sentido, la exposicién y constatacion de mujeres politicas exitosas también puede
ser un medio importante para incrementar la representacién femenina en la politica. Ei
estudio en cuestién encontré que este efecto es especialmente notable para candidatas
relativamente desconocidas, y se propaga a los municipios vecinos. Esto demuestra el
poder de los "efectos de demostracion" y como la presencia de mujeres en roles de
liderazgo puede facilitar el camino para otras mujeres, rompiendo barreras de percepcion y
$€sgo.

Es relevante resaltar, que el estudio también sefiala que los logros de las mujeres en politica
no solo benefician a las candidatas en su misma jurisdiccion, sino también en las vecinas.
Esto sugiere que el impacto de las lideres femeninas se extiende mas alla de su ambito de
influencia directa, creando un efecto multiplicador que puede favorecer la inclusién de mas
mujeres en puestos de poder politico. Asi, se enfatiza la necesidad de facilitar el camino
para que mas mujeres lleguen a la politica, lo que no sclo puede conllevar a una mayor
igualdad de representacion, sino también puede ayudar a cambiar las percepciones y a
disminuir los sesgos de género en Ia politica.

En conclusion, a pesar de los avances notables en la inclusion politica de las mujeres en
Colombia, todavia existen brechas significativas en comparacion con los promedios de
participacion en las Américas. La evidencia indica que la eleccion de lideres femeninas
puede tener un efecto transformador y multiplicador en el ambito politico, favoreciendo la
inclusion de mas mujeres en cargos de poder. Es esencial seguir trabajando para mejorar
las condiciones que permitan una mayor participacion de las mujeres en la politica, no solo
para lograr una mayor representacién de género, sino también para cambiar las
percepciones y reducir los sesgos que persisten en este ambito. Por esta razdn, este
proyecto de ley adapta la actual legislacion sobre la licencia de maternidad para mejorar los
procesos de inclusion de las mujeres en la politica, con lo que se estard mas cerca de lograr
una verdadera igualdad de género en la sociedad.

4. Mecanismos de conciliacion de la vida familiar y profesional de las mujeres:
cifras y aspectos de desarrollo

Segln un nuevo informe del Banco Mundial, el ritmo de las reformas hacia un trato
igualitario de las mujeres ante la ley ha caido a su nivel mas bajo en los Ultimos 20 afios.
Esto no solo afecta las condiciones socioecondmicas de las mujeres, sino que tiene un
impacto en la economia mundial. Los resultados del informe “La Mujer, la Empresa y el
Derecho”, realizado por el Banco Mundial®, muestra que para 2022 las mujeres gozaron
apenas del 77% de los mismos derechos que tienen los hombres ante la ley.

8 Lo mujer, Lo Empresa y el Derecho (2023}, Banco Mundial.

Cuando analizamos las brechas de género en diferentes areas, se observa que es en la
politica donde las brechas son mas altas. En 2019, El Fondo Monetario Internacional (FM1)°®
encontré que, entre las categorlas i) salud y supervivencia, if) resultados educativos, iii)
participacién y oportunidades econdémicas, y iv) empoderamiento politico, la dltima
categoria presenté una paridad significativamente menor a la de los demas grupos.

Son varios los factores que dificultan a consecucion de la paridad politica de género. La
Asamblea General de las Naciones Unidas sefialé en 2011" que, “las mujeres siguen
estando marginadas en gran medida de |a esfera politica en todo el mundo, a menudo como
resultado de leyes, practicas, actitudes y estereotipos de género discriminatorios, bajos
niveles de educacion, falta de acceso a servicios de atencion sanitaria, y debido a que la
pobreza las afecta de manera desproporcionada”.

Siguiendo con lo anterior, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)'*
ha mencionado, por lo menos, seis argumentos juridicos, politicos y practicos que
argumentan la importancia de la participacion politica de las mujeres: es un asunto de
derechos, permite el fortalecimiento de la democracia, trae mejoras para el desarrollo
humano, facilita la construccién de una sociedad pluralista, contribuye a hacer mas
sostenibles los procesos de paz e impacta en la erradicacion de los estereotipos de género.

En particular, la penalidad que representa la maternidad para el ejercicio laboral de las
mujeres es un factor que afecta la representacion femenina en la politica. En Colombia, la
licencia de maternidad actual implica una pérdida completa de las funciones como
congresista durante ese perfodo. Esto, a su vez, afecta el ejercicio politico de las pocas
mujeres que logran superar las barreras y acceder a espacios tan importantes como el
Congreso de la RepUblica. Por esta razon, el presente proyecto de ley que mejora las
condiciones de licencia de maternidad para mujeres politicas representa un paso importante
en esta direccion, ayudando a garantizar que las mujeres no tengan que elegir entre la
maternidad y el servicio publico.

5. Las licencias de maternidad y paternidad y su incidencia en la participacidn
igualitaria en politica de hombres y mujeres

Las licencias de maternidad fueron estipuladas con el propésito de permitir que las mujeres
compatibilizaran las actividades de cuidado y sus actividades laborales remuneradas. Bajo
este criterio, se expidieron leyes que garantizaban periodos de licencias de maternidad.

Sin embargo, esta concepcién de las licencias de maternidad surgio bajo un paradigma de
trabajo de cuidado feminizado, en donde es la mujer la responsable de las actividades de
cuidado. Este modelo generd un efecto inintencionado, y es que, al establecerse licencias
de maternidad largas y licencias de paternidad cortas o inexistentes, la maternidad se
convirtio en un criterio de desigualdad al momento del acceso y el ascenso al mercado
laboral de las mujeres. Es decir, en un proceso de seleccion laboral, en el que participan un

® Finanzas y Desarrollo (2019), Fondo Monetario Internacional, Volumen (56).

o ion 66/130 de la General “La partici de la mujer en la politica" A/RES/66/130 (19
de diciembre de 2011), ONU.

! Mujeres y politica: claves para su participacion y representacion (2018), Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo.

hombre y una mujer en edad reproductiva con las mismas cualidades, se tenderia a preferir
al hombre, pues este no estaria propenso a ausentarse un largo periodo de las actividades
laborales frente a un eventual embarazo.

Ramirez, Tribin y Vargas (2019) a partir del analisis de datos oficiales del DANE,
concluyeron que la reforma legislativa en Colombia que modificé la licencia de maternidad,
pasando de 12 a 14 semanas, influy6 negativamente en ef acceso al mercado laboral de
las mujeres. En el estudio se concluyd que las mujeres entre 18 y 30 afios de edad
estuvieron mas propensas a quedar desempleadas, ser trabajadoras informales o
independientes después de la reforma legislativa'? (p. 219). Es decir, el aumento de la
licencia, que en principio es positivo para los derechos de las mujeres y del recién nacido,
desencadeno de manera inintencionada un efecto negativo.

Ello ha generado la necesidad de un cambio de paradigma en la legislacion sobre licencias
de maternidad, pasando de un paradigma de proteccion de la mujer a un paradigma de
equiparacion de las responsabilidades entre hombres y mujeres en las actividades de
cuidado. Monterroza (2020) plantea que “La prohibicion de despido por causa del
embarazo, los permisos de lactancia y la licencia e maternidad son, sin lugar a dudas,
grandes logros que abrieron paso a las mujeres en el mundo faboral, disminuyeron
discriminaciones en razén de su condicion y promovieron la continuidad de sus actividades
laborales, aun cuando optaran al mismo tiempo por la maternidad. Sin embargo, ello originé
lo que considero un efecto perverso con relacion a la igualdad entre hombres y mujeres en
materia de acceso y ascenso en el ambito laboral, pues estas prerrogativas asignadas
en exclusiva a las mujeres dieron lugar a que entre los empleadores emergiera la idea
de que no es conveniente contratar mujeres (...) El paradigma de la equiparacion, en
ese contexto, buscaria entender las actividades no de la maternidad, sino de la
parentalidad —al incluir a madres y padres por igual-, como una tarea conjunta, donde cada
uno de los progenitores asume iguales responsabilidades en el cuidado de los hijos.
Asi se rompe la concepcion de que son las mujeres en exclusiva las responsables de
estas tareas o las que se encuentran en mejor condicién o predestinadas naturalmente para
realizar actividades de cuidado (p. 78 — 80)".

En ese contexto, la tendencia actual legislativa va dirigida a la equiparacién de los periodos
de licencia de maternidad y paternidad. Solo cuando ello ocurra, se eliminard la barrera
estructural que se ha creado legislativamente, y que ha terminado afectando la igualdad en
el acceso y ascenso laboral de las mujeres.

En el caso colombiano de manera particular, la legislacion actual plantea una licencia de
maternidad de dieciocho (18) semanas frente a una licencia de paternidad de dos (2)
semanas. Esta diferencia en tiempos, sin lugar a dudas, ha generado disparidades en el
ambito laboral entre hombres y mujeres.

Sin embargo, recientemente, mediante la Ley 2114 de 2021, a la modalidad tradicional de
licencia de maternidad se han adicionado dos nuevas modalidades que se ubican en el

2 Ramirez, N., Tribin, A. y Vargas, C. (2019). Unintended consequences of maternity leave legislation:
The case of Colombia. Word Development — Elsevier, (122), 218-232.

13 Monterroza, V. (2020). La legislacion sobre licencias de maternidad y paternidad como factor de igualdad
entre hombres y mujeres: el caso colombiano, Revista Juridica Precedente (17), 69-96.

paradigma de la corresponsabilidad y que pretenden disminuir las disparidades entre
hombres y mujeres en materia de cuidado no remunerado: la licencia parental compartida
y la licencia parentali flexible de tiempo parcial.

La licencia parental compartida permite que los padres puedan distribuir libremente entre si
las Ultimas seis (6) semanas de la licencia del total de semanas que la ley reconoce a la
madre. La posibilidad de distribucion de estas seis (6) semanas busca eliminar el efecto
inintencionado en contra de las mujeres que ha generado la modalidad tradicional de
licencias, que otorga dieciocho (18) semanas a la madre y dos (2) semanas al padre; puesto
que el empleador no sabra a priori quién disfrutara de las dltimas seis (6) semanas.

Por su parte, la licencia parental flexible permite a los padres cambiar un periodo
determinado de su licencia de maternidad o de paternidad por un periodo de trabajo de
medio tiempo, equivalente al doble del tiempo correspondiente al periode de tiempo
seleccionado. Esta modalidad permite una mejor compatibilidad entre ambas actividades.

En esa misma ldgica, el presente proyecto de ley pretende adicionar una nueva modalidad
de licencia, dirigida a mujeres en politica, que les permita tener una opcion de licencia
adicional a partir de la cual puedan realizar ambas actividades. Con ello, se busca que la
maternidad y la licencia no se conviertan en una penalidad para la posibilidad de avanzar
en el ejercicio politico. Una penalidad que por la disparidad en los tiempos de licencia de
maternidad y paternidad, solo afecta a las mujeres y no a los hombres politicos.

La licencia de maternidad para mujeres en politica promueve la igualdad y la participacion
politica de las mujeres en Colombia, dado que le da posibilidad a congresistas, diputadas,
concejalas y ediles de optar por un tipo de licencia que les permita seguir realizando sus
actividades de manera flexible, compatibilizando la actividad de cuidado con la actividad
politica para la que fueron electas.

La principal herramienta que permitira la compatibilizacion de ambas actividades es la
autorizacién de su derecho al voto de manera remota, a partir de los medios tecnolégicos
existentes, durante todo el periodc establecido para la licencia de maternidad tradicional,
salvo las votaciones que tengan el caracter de secretas, caso en el cual deberan concurrir
presencialmente a la respectiva sesién.

Este arreglo legislativo es usado ya en otro ordenamientos. En el caso espafiol, en el
Reglamento del Congreso de los Diputados se establecio que el voto podra ser telematico
“En los casos de embarazo, maternidad, paternidad o enfermedad grave en que, por
impedir el desempefio de la funcidn parlamentaria y atendidas las especiales circunstancias
se considere suficientemente justificado, la Mesa de la Cémara podré autorizar en escrito
mativado que los Diputados emitan su voto por procedimiento telematico con comprobacién
personal, en las sesiones plenarias en aquellas votaciones que, por no ser susceptibles de
fragmedntavién o modificacion, sea previsible el modo y el momento en que se llevaran a
cabo™.

Al respecto de la constitucionalidad de este tipo de votos, la doctrina espafiola ha indicado:

"La cuestion que se plantea es si el volo no presencial contraviene el articulo 79 de la
Constitucién en cuanto éste se reffere a los miembros de la Camara presentes o asistentes

14 http://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/BOCG/B/B 327-03.PDFipage=1
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para establecer los quérums de votacion y para adoptar acuerdos. Creemos que es posible
una interpretacion integradora de este precepto que permita la participacion (limitada y
Jjustificada) en las votaciones en los términos que se sefialan a continuacion, bien por escrito
bien por medios telematicos. Bien entendido que estamos hablando de supuestos
excepcionales, que no violentaran en exceso la concepcion de las asambleas
representativas como reunion de personas para deliberar (Camaras deliberantes) en que
se basa el principio democrético, y las votaciones como regidas por el principio de unidad
de acto. Y que deberén en todo caso habilitarse las garantias necesarias para asegurar que
es el titular del mandato el que ejerce su derecho al voto libremente y que no se altera el
sentido del mismo. Como se ha sefalado, el Informe impulsado por la Comisién
Constitucional del Congreso el 30 de junio de 2010 sobre las posibles modificaciones del
régimen electoral general se inclina por recomendar que los Reglamentos de las Cémaras
reguler;mgel voto por medios telematicos para los casos de maternidad o enfermedad
grave™°,

En esa medida, la tecnologia permitird que las mujeres politicas puedan seguir
desempefiandose en sus funciones constitucionales y legales, sin padecer los efectos que
genera el hecho de que en nuestro ordenamiento se estipulen licencias de maternidad
largas frente a licencias de paternidad cortas; que representan un costo politico para las
mujeres y que afecta la igualdad en materia de participacion politica.

Finalmente, es de sefialar que esta nueva modalidad de licencia es optativa; es decir, la
mujer en politica podré optar entre esta modalidad de licencia y las demas modalidades
existentes; incluyendo la tradicional de dieciocho (18) semanas.

6. Situaciones que pueden llegar a configurar conflicto de interés

Siguiendo lo dispuesto por el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, que modifica el articulo 291
de la Ley 5 de 1992, que dispone el incluir {...) un acapite que describa las circunstancias
0 eventos que podrian generar un conflicto de interés para la discusion y votacion del
proyecto, de acuerdo al articulo 286"y lo establecido en la Sentencia C-302 de 2021 de la
Corte Constitucional que declard inconstitucional el literal e) del articulo 1 de la Ley 2003
de 2019, que consagraba que los congresistas no incurren en conflicto de interés cuando
participan, discuten o votan articulos que beneficien a los sectores econémicos de los

15 Garcfa-Escudero Mérquez, P. “Voto parlamentario no presencial y sustitucion temporal de los
parlamentarios” en Anuario de Derecho Parlamentario No. 24, p. 106. Disponible en:
https://www.google.es/url?sa=t&rct=i&q=Resrc=s&sourcesweb&cd=28&ved=2ahUKEwid6L-
4nperoAhW|TNBKHTUQBAIQFiABepQIBBABRuUrI=https%3A%2F%2 Fdialnet.unirioja.es%2Fdescarga%2Farticulo
%2F3427316.0df&usg=A0vVaw320W2hkBimyy4HZ7A03YYg

Boletin  Oficial de las Cortes Generales — Congreso de los Diputados. Disponible en:
http://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/BOCG/B/B 327-03.PDFHpage=1

*6 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P. “Voto parlamentario no presencial y sustitucion temporal de los
parlamentarios” en Anuario de Derecho Parlomentario No. 24, p. 106. Disponible en:
https://www.google.es/url?sa=t&rct=j&qg=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=2ahUKEwid6L-
qnproAthTNSKHTuQBAIQFJABegQIBBAB&urI:hnps%SA%zF%ZFdiaInet,un'\rioja.es%ZFdescarga%zFartlculo
%2F3427316.pdf&usg=AOVVaw32DW2hkBjmyy4HZ7A03YYg

financiadores de su campafia electoral, me permito manifestar que considero que el
presente proyecto es de caracter general y no implica un conflicto de interés de caracter
particular. A su vez, las reformas que se introducen se aplicardn a situaciones futuras e
inciertas, por lo que no se presenta un conflicto de interés cierto.

No obstante lo anterior, en todo caso, el congresista que asf lo considere, puede manifestar
fas razones por las cuales pueda encontrarse incurso en un conflicto de interés.
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SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
EYES

Bogota D.C., 22 de Agosto de 2023
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.105/23 Senado “POR MEDIO DE LA CUAL SE
CREA LA MODALIDAD DE LICENCIA DE MATERNIDAD PARA MUJERES EN
POLITICA, SE PROMUEVE LA IGUALDAD Y LA PARTICIPACION POLITICA DE LAS
MUJERES, SE MODIFICA LA LEY 5 DE 1992 Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”,
me permito remitir a su despacho el expediente de la mencionada iniciativa, presentada el
dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de la Republica por los Honorables
Senadores DAVID LUNA SANCHEZ, PALOMA VALENCIA LASERNA, ANDREA PADILLA
VILLARRAGA, LORENA RIOS CUELLAR, YENNY ROZO ZAMBRANO, ANA MARIA CASTANEDA,
MARIA JOSE PIZARRO RODRIGUEZ, MARIA FERNANDA CABAL MOLINA, CLARA LOPEZ
OBREGON,; y las Honorables Representantes CATHERINE JUVINAO CLAVIJO, MARIA FERNANDA
CARRASCAL, PIEDAD CORREAL RUBIANO, KARYME ADRANA COTES MARTINEZ, SANDRA
BIBIANA ARISTIZABAL SALEG, LINA MARIA GARRIDO MARTIN, ADRIANA CAROLINA
ARBELAEZ GIRALDO, JEZMI LIZETH BARRAZA ARRAUT, YENICA ACOSTA INFANTE, JENNIFER
PEDRAZA SANDOVAL. La materia de que trata el mencionado Proyecto de Ley es
competencia de la Comisiéon PRIMERA Constitucional Permanente del Senado de la
Republica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y Legales.

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA — AGOSTO 22 DE 2023
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comision PRIMERA Constitucional y enviese copia del mismo a la
Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

IVAN LEONIDAS NAME VASQUEZ

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

GREGORIO ELJACH PACHECO
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PROYECTO DE LEY NUMERO 106 DE 2023 SENADO

por medio del cual se estable la legislacion permanente de los Decretos Legislativos 560y 772 de 2020,
Decretos Reglamentarios 842 y 1332 de 2020 en materia de insolvencia empresaria y se dictan otras

disposiciones.
‘ . N . [ .
H: lﬂﬂﬂgm G : X W g //
) z((_//é
Bogota D.C., 22 de agosto de 2023 J\
IMELDA DAZA COTES /EFRAiN CEPEDA SARABIA
Senadora de la Republica /" Senador de la Republica
Ivan Leonidas Name Vasquez
Presidente \
Senado de la Republica de Colombia
Ciudad

~— - ) -
KARINA ESPINOSA OLIVER
Senadora de la Republica

LILIANA BITAR CASTILLA

Ref.: Radicacion Proyecto de Ley “Por medio del cual se establece la Senadora de [a Republica

legislacién permanente de los decretos legislativos 560 y 772 de 2020, decretos
regiamentarios 842 y 1332 de 2020 en materia de insolvencia empresaria y se
dictan otras disposiciones”

JUAN PABLO GALLO MAYA JAIRO LLANO SERRANO
Senador de la Republica Senadgrde la Repfiblica
Respetado presidente,

De acuerdo a lo establecido en la Ley 5% de 1992, y en calidad de Congresistas .
de la Republica, nos permitimos radicar ante su despacho, el proyecto de ley :
“Por medio del cual se establece la legislacién permanente de los decretos

B N —
Ieglsle_mvos 560 y 772 de 2020, decretos reglamentarios 842 y 1332 de 2020 en ANA CAROLINA ESPITIA JEREZ
materia de insolvencia empresaria y se dictan ofras disposiciones"”, para que se Senadora de la Republica

inicie el tramite legislativo respectivo.
CIRO ALEJANDRO RAMIREZ

i CORTEZ
Cordialmente, Senador de la Republica
ey
( - An s
MAURICIO GOMEZ AMIN ) ANTONIO ZABARAIN GUEVARA s ALFREDO GNECCO ZULETA
Senador de la Repblica JUAN CARLOS GARCES Senador de la Repiblica Senador de la Reptblica

Senador de la Republica

Proyecto de Ley “Por medio del cual se establece la legislacién permanente ¢
de los decretos legislativos 560 y 772 de 2020, decretos reglamentarios 842 y
1332 de 2020 en materia de insolvencia empresaria y se dictan otras

disposiciones” 7‘? ?M e
. Y,

CONGRESO DE LA REPUBLICA IMELDA DAZA COTES " EFRAIN ‘CEPEDA SARABIA
Senadora de la Repﬂtblic;a /" Senador de la Republica

DECRETA:

Articulo 1. Incorporar como legislacién permanente el Decreto Legislativo 560 de
2020, excepto los articulos 3, 7, 15, 16, Numeral 3 del Paragrafo Primero del
articulo 8 y Titulo IIl del mencionado decreto, asi como las referencias al Estado . N

de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica de que trata los Decretos 417 de 17 LILIANA BITAR CASTILLA
de marzo de 2020 y 637 del 6 de mayo de 2020. Senadora de la Republica

N A - )
KARINA ESPINOSA OLIVER
Senadora de la Republica

Articulo 2, Incorporar como legislacién permanente el Decreto Legislaﬁvo 772 de
2020, excepto los articulos 7, 8, 13, 15, 16, y 17, asf como las referencias al
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica de que trata los Decretos

417 de 17 de marzo de 2020 y 637 del 6 de mayo de 2020. : JUAN PABLO GALLO MAYA
Senador de la Republica

Articulo 3. Deréguese los articulos 37 y 38 de la Ley 1116 de 2006. En todos los
casos en que resultarfa aplicable la liquidacion por adjudicacion procedera la
liquidacién judicial o la liquidacion judicial simplificada segtin corresponda.

Los procesos de liquidacién por adjudicacion iniciados con anterioridad a la W
entrada en vigor del Decreto Legislativo 560 del 15 de abril de 2020 continuaran B -~y
su tramite. ANA CAROLINA ESPITIA JEREZ

Senadora de la Republica
Articulo 4. Vigencia. La presente Ley rige a partir de su publicacion.
. CIRO ALEJANDRO RAMIREZ
’ CORTEZ )
Senador de la Republica

(\v. /f: %«1/«:# B ANTONIO ZABARAIN GUEVARA QMA@MM

MAUR&:EG‘E’MEZ AMIN Senador de Ja Republica ‘égf:j:rl':jlg?g ?J’t\:‘li(;co ZULETA
Ranadnr da Ia Reniihlica JUAN CARLOS GARCES p

Cordialmente,
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EXPOSICION DE MOTIVOS
PROYECTO LEGISLACION PERMANENTE DE LOS DECRETOS
LEGISLATIVOS 560 Y 772 DE 2020, DECRETOS REGLAMENTARIOS 842 Y
1332 DE 2020 EN MATERIA DE INSOLVENCIA EMPRESARIAL

Introduccién

El entorno econdémico que dejé la pandemia del COVID-19, ha mostrado la
necesidad de mantener las medidas que aseguren y faciliten el funcionamiento de
las empresas Y la reactivacion de la economia del pais, con especial enfoque en el
grupo de las micro y pequefias empresas.

Por lo anterior, instituciones como la Superintendencia de Sociedades y el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, han aportado la experticia y el
conocimiento técnico que ha permitido la construccion este proyecto de ley
mediante el cual se pone a consideracion del Honorable Congreso de la
Republica, en e cual se propone la incorporacién permanente de las normas
contenidas en los Decretos Legislativos 560 y 772 de 2020, asi como en sus
Decretos Reglamentarios 842 y 1332 de 2020, para la preservacion de la empresa
y el empleo en los procedimientos de insolvencia empresarial, a partir de la
experiencia que éstos han dejado.

1. NECESIDAD DE LA ADOPCION DE LEGISLACION PERMANENTE
PROPUESTA

Resulta indispensable revisar y mejorar las instituciones concursales existentes en
procura de su idoneidad y eficiencia, para adecuarlas a las necesidades del tejido
empresarial, considerando los efectos post-pandemia, y un especial enfoque a las
micro y pequefias empresas.

A este aspecto se le suma que el actual régimen de insolvencia consagrado en la
Ley 1116 de 2008, tiene figuras y mecanismos que no se han acoplado a las
nuevas necesidades del mundo empresarial cambiante y dinamico, hecho que
refuerza la necesidad que la legislacion aplicable se encuentra dotada de
herramientas versatiles y modernas.

Valga resaltar que Colombia ha iniciado un proceso de armonizacion de sus
instituciones de conformidad con las mejores practicas internacionales, con lo cual
la propuesta aca presentada se encuentra acorde con los compromisos asumidos
por el pais a nivel internacional. En esa medida, se ha promovido una legisiacion
que atienda las necesidades de los procesos concursales de las pequefias
empresas, asi como mecanismos con menor intervencion judicial con el fin que se
logren soluciones autocompositivas entre acreedores y deudores.

De otra parte, es importante mencionar que conforme a los resultados de la
encuesta global de competitividad de la inversién que publica el Banco Mundial en
el Informe Global de Competitividad 2019/2020 (titulado de forma muy apropiada
Reconstruyendo la Confianza Inversionista en Tiempos de Incertidumbre)!, el
ambiente legal y regulatorio de un pais es considerado uno de los factores criticos
al momento de tomar decisiones de inversion, solo por debajo de la estabilidad
politica y macroeconémica, a la vez que la proteccion de la inversion (de los
asociados) se encuentra dentro de los diez primeros factores a tener en cuenta.

{GRAFICA 0.12)
Que tan importantes fueron los siguiantes factores en la decision de su compafiia matriz de inv

Estabilidad Politica
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Talentofhabilidades
Bajos impuestos
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Irfraestructura fisica
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Tomada del Informe Global de Competitividad 2019/2020, Banco Mundial.

Estas consideraciones adquieren relevancia dentro del contexto econémico global,
regional y nacional para el desarrollo de los negocios, con especial consideracion
de superar de forma rapida el impacto negativo que traen consigo las crisis
macroecondmicas, como lo fue la derivada de la pandemia del COVID-19.

Como se evidencia en el Plan Nacional de Desarrollo para el cuatrienio
2022-2026, es objetivo nacional el impulso de la Economia Popular y Comunitaria,
asf:

“La economia popular se refiere a los oficios y ocupaciones mercantiles
(produccion, distribucién y comercializacion de bienes y servicios) y no

! “La importancia critica del entorno regulatorio se confirma atin més con I itados de Ia Encuesta GIC de 2019, en Ia que los Inversores
clasifican el entomo legal y regulatorio do los palses como uno de [os tres factores principales para la Inversidn. De acuerdo con los hallazgos
de fa Encuesta GIC 2017 (Banco Mundial 2018), el 84 por ciento de los encuestados incluyen el entomo regulatorio como un factor
“importante” o "criticamento importante” en sus dedisiones e (Gréfczl 0.12).” Banco Mundial. Reporte Global de Competitividad
2019/2020. la Confianza n Tiempos. 5. Traduccién de la Superintendencia de
Sociedades del texto ergnat en inglés, disponible en

mercantiles (domésticas o comunitarias) desarrolladas por unidades
econdémicas de baja escala (personales, familiares, micronegocios o
microempresas), en cualquier sector economico. Los actores de la EP
pueden realizar sus actividades de manera individual, en unidades
econdmicas, u organizados de manera asociativa. El impulso a la economia
popular parfe de una comprensién de sus dinamicas intrinsecas. Estas
actividades generan valor social y econdmico significativo, y una vez
entendido su funcionamiento y légica de accion, se implementaran
mecanismos quée contribuyan a su_crecimiento y productividad.(Subraya
fuera del texto)

Por lo tanto, es deber general propender por establecer regulaciones que busquen
el fortalecimiento de la economia popular, conformada por las pequefias y micro
empresas, las cudles son de especial interés y proteccién pues son fuente
relevante de generacién de empleo asi como de movimiento de la economia.

Lo anterior procura que a través del fortalecimiento de este tejido empresarial se
logre un crecimiento econémico sostenible mediante la formalizacién de los
pequefios empresarios, asi como la creacién de trabajo formal, decente y digno
que garantice el bienestar social.

A 31 de marzo de 2023, los procesos de insolvencia en tramite y en seguimiento
estan representados as:

Por Sector — Siiles de Millones
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Lo anterior muestra la representatividad de los procesos concursales en todos los
sectores principales de la economia nacional, lo que indica la necesidad de
proveer de mecanismos normativos y procedimentales que acojan de manera
célere, eficiente y transparente, la proteccion del ecosistema empresarial en los
momentos en que se afrontan situaciones de crisis econémica.

En una aproximacion a la representacion que tienen los procesos de insolvencia
en tramite y seguimiento por categoria a corte de 31 de marzo de 2023, la
Superintendencia de Sociedades reporté que la mayoria de los tramites
concursales se concentran en empresas Categoria C, que tienen activos por
debajo de los 10.000 salarios minimos legales mensuales vigentes, como se
muestra a continuacion:

Procesos de Insolvandia: tramite, ejecucion y liguidacion
For Categeria — 3Miles de Milones (4.266 Pracasos)

T neglial. | No. rocesa (R i !

° 1913
tnterdeania: Refaeales

Como se observa, el 72,90% de los procesos de insolvencia que se adelantan
ante la Superintendencia de Sociedades, corresponden a la categoria C, siendo
empresas de especial interés y proteccion, las cuales deben contar mecanismos
céleres y efectivos a sus necesidades, en aras de proteger sus activos que en
conjunto representan el 10,51% del total de los reportados dentro de los procesos
concursales, y el nimero de trabajadores representa el 18,78%. Lo anterior denota
la_importancia de impulsar normas especializadas para atender las necesidades
de las MIPYMES como agentes de cambio en la econcmia popular.,

Por supuesto, la propuesta de reforma que acd se presenta no solamente se nutre
de las mejores practicas internacionales, sino que reconoce también el hecho que
en nuestro pais se ha venido desarrollando un conocimiento en la administracion
de justicia en temas de insolvencia, toda vez que la Superintendencia de
Sociedades como autoridad especializada en estos temas, ha logrado consolidar
una valiosa linea jurisprudencial e identificacion de necesidades de los sujetos en
crisis econdémica a lo largo de los 80 afios de operatividad.

Con ello, ademas de lo ya indicado para lograr herramientas juridicas alineadas a
los sujetos que representan las pequefias y microempresas, también se evidencié
la necesidad de impulsar mecanismos mixtos o desjudicializados para que las

compafifas insolventes logren mejores acuerdos atendiendo al principio de
autonomia de cada uno de ellos.

Esto se compagina con el hecho que los empresarios, como hombres de
negocios, en la mayoria de los casos asumen la toma de decisiones de manera
racional, sin que se requiera la intervencién del juez para que se logren los fines a
los que se deben. Por lo tanto, mecanismos concursales como el procedimiento de
Negociacién de Emergencia de un Acuerdo de Reorganizacion — NEAR, o el
Procedimiento de Recuperacién Empresarial ante Camaras de Comercio,
demuestran la modernizacién del derecho concursal para que los procedimientos
sean menos litigiosos, més autocompositivos, asi como dinamicos y efectivos.

2. CONTENIDO DEL PROYECTO

El régimen de insolvencia cumple un rol fundamental en la reactivacion de la
economia nacional, pues las politicas normativas facilitan la salida o
reestructuracion de los negocios en dificultades econdmicas®. Para toda crisis
empresarial es importante contar con un régimen de insolvencia mas flexible que
permita la reorganizacién rapida de las empresas o su liquidacién en caso de no
ser viables, para que recirculen los activos en la economia, eventos que generan
una mayor dindmica econémica y crecimiento.

La Ley 1116 de 2006 a través de los procesos de reorganizacion y de liquidacion
judicial, tiene por objeto la proteccion del crédito, asi como la recuperacién y
conservacién de la empresa como unidad de explotacion econémica y fuente
generadora de empleo, siempre bajo el criterio de agregacion de valor®,

Sin embargo, distintas situaciones macroeconémicas asi como la pandemia
mundial generada por el COVID-19, ha afectado severamente a las empresas y a
los empresarios, poniendo en riesgo su continuidad asi como la generacién del
empleo. Ante esa situacion, el legislador excepcional profirié Decretos con fuerza
de ley para afrontar dicha problematica, los cuales demostraron gran acogida y
utilidad, siendo necesario rescatar las principales normas con el fin que se
instituyan dentro del ordenamiento juridico colombiano, y asi, ampliar el abanico
de posibilidades para que las empresas busquen soluciones a sus crisis
econémicas.

Estos Decretos Legislativos 560 y 772 de 2020, tuvieron por objeto dotar al
sistema concursal de herramientas efectivas y eficaces para atender la crisis, los
cuales ya fueron objeto de revision automatica de constitucionalidad, mediante

> OECD. (2018): Going For Growth. Chapter 3. Policies for productivily: the design of insolvency regimes across countries.
Obtenido de
hitp:/fwww.oecd. icies-f vity-the-design-of-insolvency-reg tries-2018-going
for-growth.pdf

“ Aticulo 1 de la Ley 1116 de 2006.

sentencias C-237 y C-378 de 2020. La Corte Constitucional declaré la
exequibilidad condicional de los siguientes apartes del Decreto 560 de 2020:

Del articulo 3 del Decreto Ley 560, en el entendido que entre las pequefias
acreencias a las que se refiere, se encuentran comprendidas también las
correspondientes a créditos de alimentos a favor de menores de 18 afios y
adultos mayores;

Del articulo 4.2.3., en el entendido que tampoco se podran -afectar los
créditos por alimentos a favor de adultos mayores;

Del paragrafo 3 del articulo 5, en el entendido que las “rebajas de
sanciones, intereses y capital” a que alude no significa, en ningtin caso, la
posibilidad de la condonacion de deudas fiscales;

Del numeral 3 del paragrafo primero del articulo 8, en el entendido que
también se encuentran excluidos de la permision de aplazamiento, los
créditos de alimentos a favor de menores de 18 afos y adultos mayores.

Asi mismo, mediante la sentencia C-378 de 2020, la Corte Constitucional declard
la exequibilidad condicional del paragrafo 1 del articulo 3 del Decreto Ley 772 de
2020, en el entendido que la disposicion de facilidades tecnoldgicas y apoyo en la
secretaria del Despacho, para el diligenciamiento, radicacién de la solicitud y su
informacion, asi como la radicacion en fisico de documentos y memoriales, aplica
para todos los sujetos del concurso.

Ademas, la Corte Constitucional declaré inexequibles los siguientes apartes del
Decreto Ley 772 de 2020:

» Las expresiones “e interventor” y “e intervencién”, contenidas en el inciso
primero del Articulo 7;

+ Las expresiones ‘o no presentar la sustentacion durante la misma,”
contenida en el paragrafo 2, y el paragrafo 3 del articulo 11;

+ El paragrafo 3 del articulo 12;

«  Elarticulo 13; para lo cual, la Corte Constitucional sostuvo que la regulacién
de los honorarios adeudados al liquidador en el régimen de la Ley 1116 de
2006 es el mismo aplicable al proceso de Liguidacién Judicial Simplificado.

Por lo anterior, en la incorporacion como legislacion permanente que se propone,
se incluyen esas importantes interpretaciones y consideraciones de la Corte
Constitucional frente a las normas de los Decretos Legislativos citados. En todo
caso, es de resaltar que las herramientas adoptadas mediante los citados
Decretos Legislativos, han impactado favorablemente el ecosistema de insolvencia
al desarrollar los articulos 333 y 334 de la Constitucion Politica en lo referente a la
intervencion del Estado en la economia y la proteccién de la empresa como base
del desarrollo y funcién social.

Lo anterior como instrumento normativo para atender los efectos derivados de la
pandemia mundial, lograr la eficiencia en la administracion de la justicia -en

particular en materia concursal-, asi como adoptar medidas para la descongestion
judicial y promover la adecuada utilizacion de los mecanismos concursales
judiciales y extrajudiciales. De esta forma, la jurisdiccion concursal aqui contenida
propendera por la proteccién de la empresa, el empleo, el crédito y la economia,
siempre bajo el criterio de agregacion de valor.

Sin embargo, los mencionados Decretos Legislativos 560 y 772 de 2020, asi como
sus reglamentarios 842 y 1332 de 2020, tenian inicialmente una vigencia de 2
afios contados desde su promulgacién, no obstante, ante su utilidad y necesidad
se han prorrogado en dos ocasiones con el fin de darle continuidad a sus efectos
positivos®,

Las herramientas creadas mediante los Decretos Ley 560 y 772 de 2020 no rifien
con el sistema vigente contenido en la Ley 1116 de 2006, por el contrario, lo
complementan y se engranan con las instituciones vigentes. Ademas, son
herramientas modernas y eficientes que no solamente resultan apropiadas y
efectivas para atender la coyuntura derivada de la pandemia COVID-19, sino
también para resolver la crisis empresarial en la insolvencia causada por otros
factores. En efecto, el objeto de los decretos mencionados complementa el
régimen de insolvencia empresarial y lo actualiza de forma que lo convierte en un
régimen concursal moderno y que ofrece soluciones especiales para afrontar la
crisis y preservar la empresa y el empleo.

La OCDE ha sostenido que una de las formas para hacer mas eficientes las
soluciones a la insolvencia, es establecer mecanismos ex ante que permitan al
deudor y a sus acreedores llegar a acuerdos por fuera de un proceso concursal®.

Precisamente, su inclusion como legislacion permanente recoge la preocupacién
internacional de establecer mecanismos para alentar a los deudores a tomar las
acciones necesarias para atender de manera oportuna sus dificultades financieras,
aumentando las probabilidades de éxito en la reorganizacién, con mecanismos
que han tenido optimos resultados durante la Emergencia Econémica, Social y
Ecolégica causada por el COVID-19 y que fueron adoptados inicialmente como
mecanismos transitorios, en los Decretos Legislativos 560 y 772 de 2020.

Estas normas también comprenden procesos, procedimientos y tramites para
atender de forma especializada las pequefias insolvencias, lo que permitiria
adoptar de forma permanente procesos, abreviados o simplificados que atiendan
las realidades y dinamicas propias en las que se desenvuelven sus negocios.

Para tal fin, los Decretos Ley 560 y 772 de 2020 que se proponen incorporar como
legislacién permanente, tuvieron en cuenta los lineamientos desarrollados por el

$ Ley 2159 de 2021 que los prorrogé hasta el 31 de diciembre de 2022, y Ley 2277 de 2022 que los prorrogd
hasta el 31 de diciembre de 2023
¢ OCDE, Op. Cit.
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Grupo V de la Comisién de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil
Internacional, que desde el afio 2013 ha venido estableciendo pautas para la
creacion de procesos expeditos y eficientes para atender las pequefias
insolvencias.

Finalmente, es de relevancia indicar que los mecanismos aqui planteados se
adoptan suprimiendo referencias improcedentes sobre el condicionamiento que
tenian a la existencia de los decretos de declaratoria de estado de emergencia
proferidos con ocasién de la pandemia, asi como otras referenciaciones a la
necesidad de liquidez con la suspension de algunos pagos, hecho que tenia
sentido mientras se encontraba vigente el estado de emergencia.

En consideracion de lo anterior, el titulo se concentra en dos ejes generales, asi:

560 de 2020

per de normas previstas en el Decreto Ley

El Decreto Ley 560 de 2020 establecié mecanismos para crear un ecosistema de
recuperacion empresarial, amplio e incluyente, que facilitase la preservacién de la
empresa y el empleo, sin descuidar el crédito, ofreciendo soluciones efectivas y
agiles. Dentro de las medidas previstas en dicho Decreto se establecieron las
siguientes:

A. Creacién de dos Procedimientos de Reorganizacién con menor
intervencion del Juez

El Decreto Ley 560 de 2020 establecié dos procedimientos de reorganizacién con
menor intervencion judicial, que buscan la solucion pronta y efectiva de la crisis de
la empresa:

i Negociacion de Emergencia de un Acuerdo de Reorganizacion

A través de este tramite los deudores negocian un acuerdo de reorganizacion
directamente con sus acreedores, por un término maximo de tres meses, con
minima intervencion judicial. Este tramite surge como respuesta al represamiento
judicial para la atencion de procesos de insolvencia, como una medida eficiente
para lograr que empresas sostenibles puedan celebrar acuerdos de
reorganizacién con sus acreedores, que son confirmados judicialmente en un
término inferior a 1 afio desde la presentacion de [a solicitud hasta la confirmacion
del acuerdo.

Durante el periodo de negociacién ocurren los siguientes efectos que propician un
ambiente adecuado para la negociacion:

« Se suspenden los procesos de ejecucion, cobro coactivo, restitucion de
tenencia y ejecucién de garantias en contra del deudor (articulo 8,

paragrafo 1.1). Dicha suspensién permanece hasta tanto se resuelva sobre
la confirmacion del acuerdo de reorganizacion. Si este se confirma, las
acreencias objeto del acuerdo se pagaran en los términos pactados. Si la
negociacion fracasa, la suspension se termina y contintian las ejecuciones
en contra del deudor.

« Las negociaciones pueden ser parciales, involucrando UGnicamente a la
categoria o categorias de acreedores con las cuales se pretende resolver la
insolvencia, sin afectar a otros acreedores. Las obligaciones con otros
acreedores deberan atenderse en el giro ordinario de los negocios (Decreto
Ley 560, 2020, articulo 8, paragrafo 3).

» El juez se involucra en menor medida en el tramite y por ello no resultan
procedentes las autorizaciones en virtud del articulo 17 de la Ley 1116 de
2006, a menos que se trate de una financiacion de las previstas en el
articulo 5 del Decreto Ley 560 de 2020.

+ Los efectos de ineficacia aplicables desde el inicio de un proceso de
reorganizacién ordinario segin lo establecido en la Ley 1116 de 2006,
también resultan aplicables desde el inicio de la negociacién, con el fin de
proteger la masa de activos.

Al finalizar el término de negociacién, el juez concursal confirmara el acuerdo que
relina los requisitos establecidos en la Ley 1116 de 2006. Si no se logra celebrar el
acuerdo o no se confirma, se entendera fracasada la negociacién y el deudor
podra acudir a cualquier proceso ordinario concursal (articulo 16). Estos tramites
no resultan aplicables en los eventos en los que se esta tramitando un proceso de
reorganizacién o el acuerdo de reorganizacién se encuentra en ejecucion, pues en
tales eventos las obligaciones estan sujetas a las reglas de dicho tramite
establecidas en la Ley 1116 de 2006.

Con corte al 31 de marzo de 2023, la Superintendencia de Sociedades en su
Delegatura de Procedimientos de Insolvencia informa que en el afio 2023 esta
tramitando 59 procedimientos, de las cuales se representan el 32% en Bogota y el
68% en las Intendencias Regionales.
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A corte de 31 de marzo de 2023, los procesos NEAR en tramite en la Entidad
representan, en miles de millones, un activo de $711,94 y un pasivo de $631,71 y
la proteccion de 1.330 trabajadores.

i, Procedimiento de Recuperacion Empresarial ante las Camaras de
Comercio

Este mecanismo constituye un complemento al régimen de reorganizacion
empresarial, en el cual las camaras de comercio, directamente o a través de sus
centros de medios alternativos de solucion de conflictos, pueden ofrecer un tramite
de mediacién como mecanismo para negociar la solucién a su situacién de
insolvencia a través de un acuerdo que puede ser sometido a validacion judicial
(articulo 13).

Este procedimiento tiene una duracién maxima de tres meses, y el inicio del
procedimiento implicara la suspensién de los procesos de ejecucion, restitucion de
tenencia y ejecucién de garantias en contra del deudor.

Esta herramienta esta disponible para todos los deudores no excluidos del
régimen de insolvencia (que sean de competencia de la Superintendencia de
Sociedades o del Juez Civil) o que no estén sujetos a un régimen especial de
recuperacion o que no tengan un régimen de reorganizacion.

Las negociaciones pueden ser parciales, involucrando tnicamente a la categoria o
categorias de acreedores con las cuales se pretende resolver la insolvencia, sin
afectar a otros acreedores. Las obligaciones con ofros acreedores deberan
atenderse en el giro ordinario de los negocios. Los acuerdos por categorfa se
celebran por mayoria simple de los acreedores de la categoria en cuestion
(Decreto 560 de 2020, articulo 8, paragrafo 3; Decreto Ley 772 de 2020, articulo
10).

Al igual que en la Negociacion de Emergencia de Acuerdos de Reorganizacion, en
estos tramites no resultan aplicables en los eventos en los que se esta tramitando
un proceso de reorganizacién o el acuerdo de reorganizacion se encuentra en
ejecucion, pues en tales eventos las obligaciones estén sujetas a las reglas de
dicho tramite en la Ley 1116 de 2006.

Este acuerdo de reorganizacion posteriormente podrd ser validado por la
Superintendencia de Sociedades o el juez civil del circuito —dependiendo de las
normas sobre competencia- a través de un tramite de validacion judicial expedito o
podra hacerse uso de los mecanismos alternativos como arbitraje a efectos de
resolver las diferencias entre deudores y acreedores.

Si no se logra celebrar el acuerdo o no se valida, el deudor podré acudir al
procedimiento de reorganizacion ordinario, siempre que esté cubierto por dicho
régimen.

Estos procesos son efectivos para resolver la crisis empresarial de entidades que
no puede acceder al régimen contenido en la Ley 1116 de 2006 o que pudiendo
someterse al mismo optan por una resolucion de su insolvencia a través de la
mediacién sin acudir a un proceso judicial.

Se espera que haya un mayor nimerc de este tipo de procedimientos de
naturaleza extrajudicial de solucion de la insolvencia.

B. Creacion de Mecanismos Extraordinarios de Salvamento para proteger
la Empresa, el Empleo y el Crédito
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Ademas de los mencionados tramites, mediante el Decreto Ley 560 de 2020 se
establecieron medidas que incluyen la reduccién de requisitos formales para la
admisién agil y pronta a reorganizacion para todas las empresas.

En efecto, el régimen de insolvencia empresarial actual supone que el deudor
cumpla con numerosos requisitos para acceder a los procesos de insolvencia. Asi
las cosas, mediante la implementacién de los Decretos Ley 560 y 772 de 2020,
para reducir los tiempos en la admisién de solicitudes de procesos de insolvencia,
se establecié como regla que el Juez del Concurso no realizaria auditoria previa
sobre el contenido o la exactitud de los documentos aportados ni sobre la
informacién financiera o cumplimiento de las politicas contables.

Por lo tanto, el Decreto Ley 560 de 2020 flexibilizo las limitaciones, permitiendo al
deudor realizar pagos de pequefias acreencias durante la negociacién de los
acuerdos de reorganizacion, hasta por el 5% del total del pasivo externo, sin
autorizacién del juez del concurso. Esta flexibilizacion también se extiende a la
venta de activos fijos del deudor no afectos a la operacién o giro ordinario del
negocio, sin autorizacion del juez del concurso.

Lo anterior, permite al deudor en insolvencia concentrar sus esfuerzos en la
negociacién de las acreencias que mas impacto generan en el desarrollo de la
empresa, promoviendo que los acuerdos de reorganizacion se centren en el
verdadero problema de la crisis empresarial, sin desconocer los derechos de los
acreedores garantizados.

Asi mismo, se crearon mecanismos destinados a facilitar la aprobacién de
acuerdos de reorganizacién mediante el mejoramiento del flujo de caja de los
deudores a través de capitalizacion de acreencias, descarga de deudas y pactos
de deuda sostenible, asi:

i. Capitalizacién de acreencias: Se materializa mediante la suscripcion
voluntaria, por parte de cada acreedor interesado de acciones o la
participacién que corresponda segtn el tipo societario, bonos de riesgo y
demas mecanismos de subordinacién de deudas que lleguen a convenirse.

i. Descarga de pasivos: El acuerdo de reorganizaciéon podra disponer la
descarga de aquella parte del pasivo que exceda el valor de la empresa
como negocio en marcha. Principalmente se requiere que la descarga de
pasivos esté aprobada por al menos el 60% de los acreedores con vocacién
de pago, sin contar votos de acreedores internos o vinculados. En estos
eventos, las acciones de los accionistas originales se cancelan y se deben
expedir unas nuevas acciones a favor de los nuevos titulares de la propiedad
sobre las participaciones sociales.

ii. Pactos de deuda sostenible: En los acuerdos de reorganizacion se podran
incluir pactos de deuda sostenible bajo los cuales se contemple la

reestructuracién o reperfilamiento de las obligaciones a favor de las
entidades financieras, en lugar de un cronograma de pago incluido en el
acuerdo, —dejando para definir en una fecha posterior y/o en otro acuerdo
que preserve la prelacion legal, las condiciones de pago- todo lo cual debera
ser aprobado por el 60% de la categoria de acreedores financieros.

C. Incentivos para la Financiacion del Deudor en Reorganizacién

La Comisién de Naciones Unidas para el Derecho Mercantil (CNDUMI) ha
reconocido la importancia de la financiacion pos concursal, pues para que la
empresa pueda seguir funcionando, el deudor debe tener acceso a una
financiacién que le permita seguir sufragando el pago de los bienes y servicios
esenciales. Ademas, ha sostenido que la cuestion fundamental es, en particular,
los incentivos que pueden ofrecerse a un posible prestamista para alentarlo a
conceder un préstamo’.

La Ley 1116 de 2006 prevé mecanismos de prelacién y ventajas a acreedores que
otorguen recursos nuevos al deudor (articulo 41). Sin embargo, dichos
mecanismos en muchas ocasiones resultan insuficientes para incentivar el crédito
para el deudor en reorganizacion. En el Decreto Ley 560 de 2020 se crearon
algunos incentivos a través de prelaciones y garantias para quienes otorguen
nuevos créditos a las empresas que se encuentre negociando un acuerdo de
reorganizacion.

Asi, dentro de las medidas mas comunes que las legislaciones comparadas
conceden a los acreedores que otorgar financiacién pos concursal, se encuentran
la constitucién de garantias con prioridad sobre garantias constituidas antes del
inicio del proceso de insolvencia, o pagos con preferencia sobre créditos no
garantizados®.

Ei mecanismo de financiacién adoptado en Colombia tiene como origen el DIP
Financing (debtor-in possession financing) norteamericano, previsto en el Chapter
11 del Bankruptcy Code. Al igual que el DIP Financing, el deudor admitido a un
proceso de reorganizacion puede obtener financiacion sin autorizacién del juez del
concurso cuando su fuente de pago sea el flujo de caja del deudor, siempre que
dicho flujo no esté gravado con garantia®.

Sin embargo, en el evento en que la financiacién implique la constitucion de
garantias sobre bienes del deudor, se requiere autorizacion previa del juez del
concurso, igual que en el DIP Financing norteamericano. En el evento en el que la
garantia se pretenda imponer sobre un bien previamente gravado a favor de otro

7 CNUDML. (2006).

uncitral.

Gula Legislativa sobre el Régimen de la Insoivencia. Nueva York, Estados Unidos. Obtenido de

i -80725_Ebook.pdf
# Insol International. (2018). Financing the Rescue Process — A Comparative Analysis of the Financing Regimes in Australia,
Canada, South Africa, United Kingdom and United States of America.

? Ibidem.

acreedor, se requerird de su consentimiento para efectos de la subordinacién del
acreedor original. De no obtener este consentimiento, la garantia solamente podra
otorgarse sin consentimiento de dicho acreedor sobre el valor del bien que exceda
el valor de la obligacién garantizada y el juez verificara que se demuestre la
proteccion adecuada de la posicion de ese acreedor garantizado. A diferencia del
sistema americano, en este sistema el juez no puede desplazar al acreedor
garantizado original para favorecer al acreedor que provee la financiacién.

En todo caso, se establecié como medida de proteccion del crédito que, si a la
fecha de confirmacién del acuerdo de reorganizacién el deudor no se encuentra
cumpliendo con los términos del crédito, el juez no podra confirmarlo.

D. Mecanismo de Salvamento para evitar la Liquidacion Judicial

Adicionaimente, el Decreto 560 de 2020 creé un mecanismo de salvamento para
que los acreedores puedan evitar la liquidacién de una empresa a través de su
adquisicion a un valor de salvamento, de manera que se garantice la continuidad
de la empresa en marcha y la preservacién del empleo.

Para estos efectos, el interés de realizar el salvamento se debera manifestar una
vez proferido el auto que declara la terminacion del proceso de reorganizacion y
ordena el inicio del proceso de liquidacién judicial, inmediatamente o iniciada la
liquidacion y después de haber intentado otros mecanismos como las medidas
cautelares de preservaciéon de la empresa en marcha dentro de un proceso
liquidatorio.

2. Impl tacion per
772 de 2020, en pecial, los
pequefias empresas

de normas previstas en el Decreto Ley
i concursales para micro y

Con el Decreto Ley 772 de 2020 se implementaron entre otras, las siguientes
medidas:

A. Creacion de Procesos Especiales para Pequefas Insolvencias

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha sostenido que “sin duda, las
pymes estén entre los segmentos empresariales mas afectados por la pandemia”,
Y que dichas empresas tienen un papel clave y esencial en la economia para la
provision de productos y servicios. Ademds, ha sostenido que los principales
impactos se traducen en la “reduccion de la demanda (nacional e internacional) y,
por ende, de sus ingresos, dificulfad para acceder a insumos importados,
reduccién o falta de mano de obra, dificil acceso a financiamiento y procesos

productivos que no estan ajustados para ser operados de manera remota o
automatizada™®.

El Grupo V de la CNUDMI ha promovido la creacién de un sistema de
recuperacion apropiado para la pequefia empresa al considerar que los procesos
ordinarios de insolvencia pueden desalentar a esos deudores por su extension,
rigidez y costo, asf como por el riesgo inherente de perder el contro! de la
empresa'’. Ademas, los procedimientos ordinarios de insolvencia de empresas,
debido a su costo y duracién y a su rigidez y complejidad procesales, pueden ser
inasequibles para las MIPYME o estar fuera de su alcance'.

Para tal efecto, ha sostenido que las microempresas y las pequefias y medianas
empresas (MIPYME) constituyen la mayoria de las empresas en todas las
economias del mundo. En la mayorfa de las economias, estas empresas adoptan
la forma de empresas unipersonales o pequefias sociedades cuyos fundadores,
propietarios o miembros tienen responsabilidad ilimitada por las deudas
empresariales, suelen contar con una base relativamente poco diversificada de
acreedores, proveedores y clientes, por ello, experimentan con frecuencia
problemas de flujo de efectivo y un mayor riesgo de impago.

Asi mismo, la CNUDMI ha sostenido que las MIPYME pueden ser, a su vez,
clientes de otras con las mismas caracteristicas y depender en gran medida de los
pagos de los clientes, con la consecuencia de que el fracaso del negocio puede
causar la insolvencia de otras empresas en la cadena de suministro.

Mediante el Decreto 772 de 2020 se adoptaron los siguientes procesos:
i. Proceso de Reorganizacién Abreviado

Este procedimiento estd dirigido los deudores cuyos activos sean inferiores o
iguales a 5.000 salarios minimos. A diferencia de los procesos de reorganizacion
ordinarios, el proceso de reorganizacion abreviado se tramita mediante una
reunién de conciliacién y una audiencia. En primer lugar, la reunion tiene por
objeto buscar la conciliacion de las objecicnes; alli el juez del concurso actia
como conciliador y el deudor presenta su propuesta de plan de reorganizacion a
los acreedores.

En segundo lugar, en la audiencia de resolucién de objeciones, el juez del

concurso realiza un control de legalidad sobre las conciliaciones, resuelve las
objeciones pendientes, aprueba la calificacion y graduacion de créditos y

10 Banco Interamericano de Desarrollo. (2020). Coronavirus: ;Cémo apoyar desde ef sector de fomento a Ia innovacion y las

pymes? Obtenido de fadb, Dy
1 GNUDMI. (2018). Insolvencia de fas microempresas y las pequefias y medianas empresas. Proyecto de lexto sobre un
régimen it de ir ia. Obtenido de N.9/WG.V/WP.163

2 CNUDMI. (2019). Proyeclo de fexto sobre un régimen simplificado de la insolvencia. Obtenido de
https:/fundocs.orales/alen.9/wa viwn. 168

Péagina 11




Péagina 12

Miércoles, 23 de agosto de 2023

determinacion de derechos de voto, el inventario de bienes y confirma el acuerdo
de reorganizacion. En caso de no confirmar el acuerdo, se ordenaré el inicio del
proceso de liquidacion judicial simplificado.

En efecto, al comparar la duracién promedio del proceso de reorganizacion
ordinario y el proceso de reorganizacion abreviado es posible evidenciar que el
tiempo desde la fecha de inicio y la confirmacién del acuerdo de reorganizacién
disminuy6 significativamente, mientras los procesos de reorganizacion ordinarios
tienen una duracién aproximada de 20 meses™ los procesos de Reorganizacion
Abreviados tiene una duracién de menos de 1 afio.

Con corte a 31 de marzo de 2023, la Superintendencia de Sociedades tiene en
tramite 175 procesos de reorganizacion abreviada, que representan el 47.43% en
Bogota y el 52.57% en las Intendencias Regionales, del total de procesos de
inventario a cargo de la Superintendencia de Sociedades.
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* De conformidad con el Decreto 560 de 2020, la duracion promedio de un proceso de reorganizacién ordinario es de 20
meses entre la fecha de inicio y la del acuerdo de

A corte de 31 de marzo de 2023, los procesos Abré:/];dos en trdmite en la Entidad
representan, en miles de millones, un activo de $303.55 y un pasivo de $321.67 y
la proteccién de 626 trabajadores.

ii. Proceso de Liquidacion Simplificado

Este procedimiento esta dirigido a los deudores cuyos activos sean inferiores o
iguales a 5.000 salarics minimos. En comparacion con el proceso ordinario de
liquidacién, en este proceso los términos de las etapas procesales son mas cortos
y se omiten algunas etapas como la elaboracién de un proyecto de derechos de
voto (salvo en el evento en que se manifieste la intencién de celebrar un acuerdo
de reorganizacion).

En efecto, en general las decisiones las adopta el juez por cuanto los acreedores
tienden a ser pasivos y ello afecta el curso normal del proceso. Por ofra parte, las
objeciones en contra del valor del inventario solo proceden si se presenta un
avaliio o una oferta vinculante de compra de uno o varios bienes. Finalmente, la
venta de los bienes puede hacerse de forma directa o a través de martillo
electrénico.

En efecto, al comparar [a duracién promedio del proceso de liquidacién ordinario y
el Proceso de Liquidacién Simplificado es posible evidenciar que el tiempo
disminuyé significativamente, mientras los procesos de liquidacién ordinarios
tienen una duracién aproximada de 22 meses™ los procesos de liquidacion judicial
simplificados tienen una duracién menor a 1 afio.

Ambos procesos pueden coordinarse con otros procesos concursales, pues a
pesar de seguir procedimientos diferentes, el juez concursal puede ordenar
medidas de coordinacién que resulten aplicables en las circunstancias.

Al 31 de marzo de 2023, ante la Superintendencia de Sociedades cursan 573
procesos de liquidacion simplificada, que representan el 41,39% en Bogota y el
58,61% en las Intendencias Regionales, del total de procesos de inventario a
cargo de la Superintendencia de Sociedades.

14 De conformidad con el Decreto 772 de 2020, la duracion promedio de un proceso de liquidacién ordinario es de 22
meses.
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A corte de 31 de marzo de 2023, los procesos de liquidacion simplificada en
tramite en la Entidad representan, en miles de millones, un activo de $612,02 y un
pasivo de $1.117,84 y la proteccion de 5.568 trabajadores.

B. Mecanismos de proteccién de la empresa y el empleo

A fin de facilitar liquidez a los deudores en insolvencia y disminuir los tramites en
los procesos, el Decreto 772 de 2020 implementé como mecanismo de proteccion
de la empresa y el empleo, el levantamiento automatico, por ministerio de la ley,
de las medidas cautelares practicadas en los procesos ejecutivos sobre bienes
distintos a los sujetos a registro, de manera que, sin necesidad de oficios por parte
del Juez del Concurso, con la sola providencia de admisién al proceso de
reorganizacion, el deudor pueda solicitar al juez que conoce el proceso de
ejecucion el levantamiento de las medidas cautelares.

Lo anterior significa economia procesal en el tramite de los procesos de
insolvencia y liquidez pronta para el deudor, a fin de atender el giro ordinario de
sus negocios y centrar sus esfuerzos en la recuperacion empresarial.

C. Mecanismos de protecciéon para los compradores de inmuebles
destinados a vivienda

El derecho a la vivienda es un derecho de orden constitucional, previsto en el
articulo 51 de la Constitucion Politica. Al respecto, la Corte Constitucional en
Sentencia T-895 del 16 de septiembre de 2008, del henorable magistrado ponente
Humberto Sierra Porto, ha sostenido que este derecho se define como “"aque/
dirigido a satisfacer la necesidad humana de disponer de un sitio de vivienda, sea
propio o ajeno, que cuente con condiciones suficientes para que quienes alli
habiten puedan realizar de manera digna su proyecto de vida."

De conformidad con un informe de la Superintendencia de Sociedades, en el
periodo comprendido entre el 3 de septiembre de 2020 al 30 de junio de 2020
estaban en curso 351 procesos de insolvencia de sociedades constructoras'.

Por lo tanto, mediante el Decreto 772 de 2020 se adoptaron medidas orientadas a
proteger los derechos de los promitentes compradores de vivienda y facilitar el
desarrollo del objeto social de las constructoras de vivienda cuando estas Ultimas
se encuentren inmersas en procesos de insolvencia, a fin que el derecho a la
vivienda digna de los promitentes compradores no se vea disminuido o
desmejorado al no otorgarles un tratamiento diferenciado que reconozca su
calidad frente al deudor en insolvencia. -

Ademas, el Decreto 772 de 2020 previé que el acuerdo de reorganizacion debera
respetar los compromisos del contrato de promesa de compraventa y contener
estipulaciones para que, segun el avance de obra y demas condiciones propias de
cada proyecto, se cumpla con la obligacién de transferir los inmuebles y no
simplemente se realice la devolucion de anticipos diferidos en el tiempo.

D. Mecanismos de recuperacién de valor en los procesos de liquidacién

Con el Decreto 772 de 2020 se establecié que en cualquiera de los procesos de
liquidacion judicial debera preferirse la adjudicacién en bloque o en estado de
unidad productiva, y si no pudiera hacerse en tal forma, los bienes seran
adjudicados en forma separada, siempre con el criterio de generacién de valor, a
acreedores o entre grupos de acreedores, preservando las prelaciones legales.

Ademas, se establecid que el liquidador podra poner a consideracién de los
acreedores con vocaciéon de pago la celebracion de uno o varios contratos de
fiducia para la transferencia total o parcial de bienes y adjudicacién como pago
con derechos fiduciarios, con la aprobacién de la mayoria de los acreedores con
vocacion de pago.

1 i de Soci Atlas de

fa en Colombia: Datos y Cifras. 2020. Disponible en
i rte-junio-2020.pdf
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Dichos mecanismos tienen por finalidad que los bienes dei deudor sometido a
liquidacién judicial reingresen de manera pronta al flujo econémico y promuevan el
crecimiento econémico.

E. Sustitucion de [a etapa de liquidacion por di
de liquidacion judicial o simplificada

ion por el proceso

El régimen de insolvencia empresarial de la Ley 1116 de 2006 no previd
mecanismos para retornar de un proceso que se encuentre en etapa de
liquidacién por adjudicacion a un proceso recuperatorio, como si lo establece para
los procesos de liquidacion judicial (articulos 63 y 66), lo cual deriva en la
terminacion de muchas empresas que, a pesar de ser viables, no lograron superar
una crisis de liquidez.

Dicho régimen tampoco previé mecanismos para que los activos del deudor
retornaran a la economia, pues el proceso de liquidacion por adjudicacién no
establece una etapa de venta de los bienes, sino una adjudicacién de activos entre
los acreedores, haciendo que éstos no solo pierdan valor, sino que la recuperacion
de las acreencias para los acreedores resulte mas dispendiosa cuando la
adjudicacion se realice sobre bienes no divisibles, en comin y proindiviso.

Por |o tanto, alineando los resultados positivos derivados de la experiencia que ha
dejado la aplicacion de los Decretos Legislativos 560 y 772 de 2020, asi como sus
decretos reglamentarios, resulta necesario derogar el procedimiento de liquidacion
por adjudicacién consignado en los articulos 37 y 38 de la Ley 1116 de 2006, y en
todos los casos procedera el proceso de liquidacion judicial o simplificada segtn
corresponda.

F. Otras Herramientas

Finalmente, el Decreto 772 de 2020 implement6 otras medidas para el tramite
expedito de procesos de insolvencia entre los que se encuentran el uso de
inteligencia artificial y de herramientas tecnolégicas para el tramite de los procesos
de insolvencia, y la implementacion de formatos electronicos como parte de la
solicitud de admision y la radicacion electrénica de la solicitud y de la informacién.

4. CONSTITUCIONALIDAD
De conformidad con el articulo 150 de la Constitucion Politica de Colombia:

“Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce
las siguientes funciones:

1. Interpretar, reformar y derogar las leyes.

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

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

23. Expedir las leyes que regirén el ejercicio de las funciones publicas y la
prestacion de los servicios ptiblicos.”

Ahora bien, debido a que el presente proyecto de ley pretende modificar normas
de la Ley 1116 de 2006 y del Codigo General del Proceso, es de competencia del
Congreso de la Republica, y frente a las cudles no existe un limite a la libertad de
configuracion que le corresponde al legislador de conformidad con la Constitucién
Politica, siendo por demas, temas que permiten que la presente reforma se tramite
como una ley ordinaria.

5. IMPACTO FISCAL

Las disposiciones contenidas en el presente proyecto de ley, no tienen un impacto
sobre el presupuesto de la Nacién por cuanto consisten principalmente en la
actualizacion de instituciones juridicas ya existentes y en el fortalecimiento de las
facultades de la Superintendencia de Sociedades y demas organismos de
inspeccidn, vigilancia y control ya creados.

6. RELACION DE POSIBLES CONFLICTOS DE INTERESES

De acuerdo con el articulo 291 de la Ley 5a de 1992 -Reglamento Interno del
Congreso, madificado por el articulo 3° de la Ley 2003 de 2019, establece que: “el
autor del proyecto y el ponente presentaran en el cuerpo de la exposicién de
motivos un acépite que describa las circunstancias o eventos que podrian generar
un conflicto de interés para la discusion y votacion del proyecto, de acuerdo con el
articulo 286. Estos seran criterios guias para que los otros congresistas tomen una
decision en torno a si se encuentran en una causal de impedimento, no obstante,
otras causales que el Congresista pueda encontrar”. De igual manera, el articulo
286 de la norma en comento, modificado por el articulo 1° de la Ley 2003 de 2019,
define el conflicto de interés como la “situacion donde la discusién o votacién de
un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio
particular, actual y directo a favor del congresista”.

Por lo anterior, tenemos que en esta iniciativa legislativa no se evidencia que el
ponente o los congresistas puedan incurrir en posibles conflictos de interés, toda
vez que tampoco puede predicarse un beneficio particular, actual y directo que les
impida participar de la discusion y votacion de este proyecto. Lo anterior, sin
perjuicio del deber de los congresistas de examinar, en cada caso en concreto, la
existencia de posibles hechos generadores de conflictos de interés, en cuyo
evento deberan declararlos de conformidad con lo dispuesto en el inciso 1° del
articulo 286 ibidem: “Todos los congresista deberan declarar los conflictos de
intereses que pudieran surgir en ejercicio de sus funciones”

CONCLUSIONES

El andlisis que antecede es suficiente para demostrar la utilidad de adoptar como
legislacion permanente los Decretos de Emergencia en materia de insolvencia. En
efecto, su incorporaciéon permanente dentro del ordenamiento juridico nacional
obedece a que se trata de asuntos de la mayor importancia en las condiciones
actuales de la economia colombiana, que tal como lo han recomendado los
organismos internacionales permiten generar confianza, aportando asi a la
recuperacién empresarial y social post-pandemia

Finalmente, esta reforma, con la modernizacion de las instituciones societarias y
mercantiles, contribuird decididamente a la reactivacién y recuperacién
empresarial y asi contar con empresas competitivas, productivas y perdurables y
més empresa, mas empleo, en beneficio de todos los colombianos.

En este sentido, se busca eliminar barreras de acceso a las MIPYME para la
administracion de justicia, flexibilizar y dinamizar el régimen concursal para
responder a las nuevas necesidades de la economia y dotar al régimen de
insolvencia de mecanismos que permitan la pronta circulacién de los activos en los
procesos de liquidacién y el financiamiento dentro de los procesos recuperatorios.

Cordialmente,
////"

MAURICIO GOMEZ AMIN
Senador de la Republica

JUAN CARLOS GARCES
Senador de fa Republica
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ANTONIO ZABARAIN GUEVARA
Senador de la Republica

1A ey el i X
.~wJ DE LA REFUBLICA
retaria General (Art. 139y ss Ley 5°de 1.992)
Eldia_22  del mes Ascoto  del aio 13

se radico en este despacho el proyecto de ley

N°._106  Acto Legislativo N°.___

,con todos y

nales y le

1) Gordd), \e lda Dares
—)

Pagina 13




Pégina 14

Miércoles, 23 de agosto de 2023

GACETA DEL CONGRESO 1126

SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL — TRAMITACION
LEYES

Bogota D.C., 22 de Agosto de 2023
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.106/23 Senado “POR MEDIO DEL CUAL
SE ESTABLECE LA LEGISLACION PERMANENTE DE LOS DECRETOS
LEGISLATIVOS 560 Y 772 DE 2020, DECRETOS REGLAMENTARIOS 842 Y 1332
DE 2020 EN MATERIA DE INSOLVENCIA EMPRESARIA Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”, me permito remitir a su despacho el expediente de la mencionada
iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de la
Republica por los Honorables Senadores MAURICIO GOMEZ AMIN, JUAN CARLOS
GARCES, IMELDA DAZA COTES, EFRAIN CEPEDA, KARINA ESPINOSA OLIVER,
JAIRO CASTELLANOS SERRANO, ANA CAROLINA ESPITIA JEREZ, CIRO
ALEJANDRO RAMIREZ CORTES, JOSE ALFREDO GNECCO ZULETA. La materia de
que trata el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comision TERCERA
Constitucional Permanente del Senado de la Republica, de conformidad con las
disposiciones Constitucionales y Legales.

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA — AGOSTO 22 DE 2023
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comision TERCERA Constitucional y enviese copia del mismo a
la Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

IVAN LEONIDAS NAME VASQUEZ

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

GREGORIO ELJACH PACHECO
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