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Bogota D.C., 25 de mayo de 2018

Doctora

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada Ponente
CORTE CONSTITUCIONAL
Ciudad

Asunto: Expediente No. D-12250.
Accién publica de inconstitucionalidad contra los articulos 50
y 51 de la Ley 1676 de 2013, por la cual se promueve el
acceso al crédito y se dictan normas sobre garantias
mobiliarias*”.
Accionante: Romeo Pedroza Garcés

Honorable Magistrada,

NESTOR SANTIAGO AREVALO BARRERO, actuando en nombre y representacion de la
Nacién — Ministerio de Justicia y del Derecho, en mi calidad de Director de Desarrollo del
Derecho y del Ordenamiento Juridico, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 18,
numeral 6 del Decreto 1427 de 2017, y en ejercicio de la delegacién de representacién
judicial conferida mediante la Resolucién No. 0641 de 2012 por el sefior Ministro de Justicia
y del Derecho, expongo las razones de defensa de la norma acusada dentro del proceso

de la referencia, en los siguientes términos:
1. NORMA DEMANDADA.

LEY 1676 DE 2013
(Agosto 20)

Por la cual se promueve el acceso al crédito y se dictan normas sobre garantias
mobiliarias. .
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El Congreso de Colombia
DECRETA:

CAPITULOII
Garantias en los procesos de insolvencia

Articulo 50. Las garantias reales en los procesos de reorganizacién. A partir de la fecha de inicio del
proceso de reorganizacién no podré admitirse ni continuarse demanda de ejecucién o cualquier otro
proceso de cobro en contra del deudor sobre bienes muebles o inmuebles necesarios para el
desarrollo de la actividad econdmica del deudor y que hayan sido reportados por el deudor como tales
dentro de la informacién presentada con la solicitud de inicio del proceso; con base en esta

informacién se dar4 cumplimiento al numeral 9 del articulo 19 de la Ley 1116 de 2006.

Los demds procesos de ejecucién de la garantia real sobre bienes no necesarios para la actividad
econ6mica del deudor, podran continuar o iniciarse por decisién del acreedor garantizado. El juez del
concurso podr4 autorizar la ejecucion de garantfas reales sobre cualquiera de los bienes del deudor,
en los términos del artfculo 17 de la Ley 1116, cuando estime, a solicitud del acreedor garantizado,
que los citados bienes no son necesarios para la continuacién de la actividad econémica del deudor.
También proceder4 la ejecucion de los bienes dados en garantfa cuando el juez del concurso estime

que los bienes corren riesgo de deterioro o pérdida.

Los bienes en garantia reportados por el deudor al inicio del proceso de reorganizacién de que trata
el inciso 1° de este articulo, deberan ser presentados en un estado de inventario debidamente valorado

a la fecha de presentacién de los estados financieros allegados con la solicitud.

En caso de que los bienes objeto de garantia estén sujetos a depreciacién, el acreedor podré solicitar
al promotor y, en su caso, al juez del concurso, que se adopten medidas para proteger su posicién de
acreedor con garantia real, tales como la sustitucién del bien objeto de la garantia por un bien
equivalente, la dotacién de reservas, o la realizacién de pagos periédicos para compensar al acreedor

por la pérdida de valor del bien.

El promotor con base en esta informacién y demés documentos de prueba que aporte el acreedor
garantizado, al presentar el proyecto de calificacién y graduacién y determinacién de derechos de
voto, reconocer4 al acreedor garantizado el valor de la obligacién como garantizada con los intereses
inicialmente pactados hasta la fecha de la celebracién del acuerdo de reorganizacion y hasta el tope

del valor del bien dado en garantia.

Confirmado el acuerdo de reorganizacion, el acreedor garantizado tendrd derecho a que se pague su

obligacién con preferencia a los demas acreedores que hacen parte del acuerdo. Si el acréedor
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garantizado tuviere una obligacién pactada a plazo, el pago se realizard en el plazo originalmente
pactado y siempre y cuando se pague el monto vencido con anterioridad a la apertura del proceso de
reorganizacion. Igual tratamiento tendra el acreedor garantizado que accede a que se venda el bien

dado en garantfa como parte del acuerdo de reorganizacién.

Si el acreedor garantizado vota afirmativamente el acuerdo de reorganizacién y acepta que se pague
su crédito en el marco del acuerdo de reorganizacién con una prelacién distinta a la establecida en
el inciso anterior, podra solicitar que la obligacién que no sea garantizada se reconozca como crédito

garantizado hasta el tope del valor del bien dado en garantia.

En caso de incumplimiento del acuerdo de reorganizacion, el liquidador en el proyecto de calificacién
y graduacién de créditos reconocerd como obligacién garantizada, el valor de la obligacién hasta el
tope del valor del bien reportado a la fecha de la solicitud de apertura del proceso de reorganizacién

si este es mayor.

En caso de no presentarse el acuerdo de reorganizaciéon o de su no confirmacién, a la liquidacién por

adjudicacion se aplicara lo dispuesto en el presente artfculo para la liquidacién judicial.

Par4grafo. Las facilidades de pago de que trata el articulo 10 de la Ley 1116 de 2006, solo podrdn
referirse a las obligaciones por retenciones de caracter obligatorio a favor de las autoridades fiscales

de conformidad con lo establecido en el articulo 32 de la Ley 1429 de 2010.

Artfculo 51.Las garantias reales en los procesos de validacidon de acuerdos extrajudiciales de
reorganizacién. El tratamiento de las garantias reales en el proceso de reorganizacién empresarial

también se aplicaré en el proceso de validacién judicial de acuerdos extrajudiciales de reorganizacion.
2. CUESTIONES PREVIAS DE LA.NORMA DEMANDADA.

La 'Ley 1676 de 2013, de conformidad con lo sefialado en el epigrafe y en los articulos 2, 3,
50 y 51, tiene por finalidad promover el acceso a crédito y dictar normas acerca de las
garantias mobiliarias, de las reglas a las que deberan sujetarse en los procesos de
insolvencia, especificamente en aquellos relativos a la reorganizacién y validacion de
acuerdos extrajudiciales de reorganizacion.

En general puede decirse que los procesos de reorganizacion pretenden preservar
empresas viables y normalizar sus relaciones comerciales y crediticias, mediante un
acuerdo que posibilite su reestructuracién operacional, administrativa, de activos y pasivos,
evitando que esta unidad econémica organizada finalice su contribucién a la economia y
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precaviendo eliminar los efectos nocivos para los derechos asociados a la actividad

empresarial.
Entre los antecedentes normativos de este tipo de procesos se pueden mencionar estos:

g El Decreto 350 de 1989 que modificé integralmente el titulo | del capitulo VI del
Cédigo de Comercio, referido a los concordatos preventivos. En ellos la Corte
Constitucional ha destacado que dentro de los cambios que esa normatividad
introdujo al régimen concordatario esté la manifestacion expresa de la intencion de
velar por la vida y recuperacion de la empresa en dificultades econémicas.

En este sentido, sefialé la referida Corporacion Judicial: «.. [eJn tanto que en el texto
original del Cédigo de Comercio simplemente se hacia referencia a las medidas que podian
adoptarse a partir del acuerdo entre el deudor y los acreedores y se manifestaba que el objeto
del concordato era evitar la declaratoria de quiebra, en el articulo 2° del decreto, se precisa que
‘el concordato preventivo tiene por objeto la conservacion y recuperacion de la empresa como
unidad de explotacion econémica y fuente generadora de empleo, cuando ello fuere posible, asi

como la proteccion adecuada del crédito’»'

g4 Por otro lado, debe tenerse en cuenta que, de acuerdo con el articulo 2492 del
Cédigo Civil, «... [llos acreedores, con las excepciones indicadas en el articulo 1677, podran
exigir que se vendan todos los bienes del deudor hasta concurrencia de sus créditos, incluso los
intereses y los costos de la cobranza, para que con el producto se les satisfaga integramente, si
fueren suficientes los bienes, y en caso de no serlo, a prorrata, cuando no haya causas especiales

para preferir ciertos créditos, segin la clasificacion que sigue.»

g4 En 1995 con la expedicion de la Ley 222, se elimind el instituto juridico de la quiebra
previsto en el titulo 1l del libro sexto del Cédigo de Comercio y se sustituy6 la
normatividad concordataria establecida por el Decreto 350 de 1989. Mediante esta
ley se pretendié, por una parte, unificar el trdmite concursal, evitando la dispersion
procesal y las dificultades practicas que planteaba la existencia de procesos
separados, segun se tratase de deudores con posibilidad de recuperarse o aquellos
respecto de los cuales lo procedente fuese la liquidacion, y, por otra, cobijar bajo un
solo régimen tanto a quienes ejercen el comercio como a quienes no tienen la

calidad de comerciantes.

1 En relacioén con los antecedentes normativos del régimen de insolvencia los mismos han sido expuestos detalladamente por fa Corte
Constitucional en la sentencia C-699 de 2007.
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Dentro de esta Ultima perspectiva se derogaron expresamente los articulos 569 y
570 del Cddigo de Procedimiento Civil y se estableci6 como sujeto procesal al
deudor con independencia de su caracter individual 0 social o de su naturaleza o
actividad.

No obstante esa pretension de establecer un régimen unificado, debe observarse
gue en la exposicion de motivos del proyecto que se convertiria en la Ley 222 de
1995, se justifico la necesidad de introducir modificaciones al Codigo de Comercio
con base en las exigencias que surgian de las nuevas normas de la Constitucion
Politica y en la necesidad de adaptar la legislacion comercial a las condiciones del
comercio internacional y que en ella se hizo particular énfasis en que, de acuerdo
con el articulo 333 constitucional, la empresa es la base del desarrollo y cumple una
funcidn social, razén por la cual se justifican los mecanismos legales dirigidos a
lograr su conservacion y recuperacion.

Asi, pese al propésito declarado en el proyecto y a la consiguiente derogatoria de
las previsiones del Cadigo de Procedimiento Civil en relacion con el concurso de
acreedores aplicables a los deudores no comerciantes, el régimen de la Ley 222 de
1995 se desarrollé dentro del criterio de empresa, aspecto sobre el cual la Corte
Constitucional, en la sentencia C-1143 de 2000, sefiald que, «.. en deneral, los procesos

concursales se orientan hacia la proteccion de la organizacién empresarial y, a través de ella,

hacia el mantenimiento del empleo y la salvaduarda del sistema crediticio”, y que®.. los

diferentes momentos del tramite concordatario, asi como las atribuciones de quienes participan
en él y los efectos de su desarrollo, derivan su sentido y naturaleza de la finalidad de salvar la

empresa en crisis.» (Subrayade por fuera del texto original).

@& Posteriormente, con el objeto de hacer frente a una situacion de crisis empresarial
que afectaba ala economia colombiana, se expidio la Ley 550 de 1999 que introdujo
en nuestro ordenamiento los acuerdos de reestructuracion empresarial,
estableciendo para efectos de su trdmite, como sujeto activo calificado, a los
empresarios de personas juridicas que realizaran actividades mercantiles, aun
cuando carecieran de la calidad de comerciantes.

En este punto, la Corte Constitucional, en la sentencia C-1551 de 2000, al
pronunciarse acerca de una demanda que cuestionaba el hecho de que el regimen
de la Ley 550 de 1999 se aplicase Unicamente a las personas juridicas y-no a las
personas naturales, aunque éstas también realizasen actividades. empresariales,
sefiald que no le asistia razon al demandante al afirmar que las expresiones
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demandadas del articulo 1° de la Ley 550 de 1990, conculcaban el derecho a la
igualdad pues, «.. el hecho de que el Legislador haya consagrado que los mecanismos de
reestructuracion empresarial solamente se apliquen a las personas juridicas parece claro, en el
sentido de que se pretende evitar que el patrimonio de la empresa se confunda con el del
empresario como persona natural, pues se desvirtuaria la finalidad misma de la ley, cual es,
permitir el camplimiento de la funcién social de la empresa como tal, en beneficio de todas las

personas.»

@&l Para diciembre de 2006 se promuigé la Ley 1116 de ese afio, por la cual se
estableci6 el régimen de insolvencia empresarial, el cual regula el proceso de
reorganizacion, de liquidacién judicial y de la insolvencia transfronteriza.

En principio, tal como consta en la exposicién de motivos y en la ponencia para
primer debate al proyecto de ley No. 207 de 2005 Senado, por la cual se establece
el régimen de insolvencia de la Republica de Colombia y se dictan otras
disposiciones, esta iniciativa presentada por el Gobierno Nacional pretendia
establecer un Unico régimen de insolvencia, con caracter permanente, aplicable a
las personas naturales, las personas juridicas y las sucursales de sociedades
extranjeras e introducir cambios estructurales orientados a corregir las deficiencias
de las anteriores legislaciones, incorporando a nuestra legislacion un régimen de
insolvencia transfronteriza, inspirado en la ley modelo que sobre el particular habia 1
adoptado la Comisién de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil |
Internacional - CNUDMI, teniendo en cuenta las experiencias de las leyes 222 de
1995 y 550 de 1999. ;

Durante el trdmite del proyecto se cambi6 el propésito de expedir un régimen
unificado y se opté por una solucién especializada para las empresas y las personas
juridicas, porque, tal como se expresé en la ponencia para primer debate en la
Camara de Representantes, se trataba de establecer un régimen con vocacion de
permanencia, «.. manteniendo y mejorando la agilidad y los principios contractuales que
orientaron la Ley 550 de 1999, llamada de intervencion econdémica, la cual fue concebida como
un mecanismo transitorio para atender una situacién coyuntural de crisis econdémica
generalizada, la cual fue prorrogada por el término de dos (2) afios a través de la Ley 922 de
© 2004; es decir, la vigencia de esta ley expira el proximo mes de diciembre de 2006.” Se puntualizo
en la ponencia que el proyecto tenia como finalidad “.. la proteccién del derecho de crédito y la
recuperacién y conservacion de la empresa como unidad de explotacién econémica y fuente
generadora de empleo, bajo el criterio de agregacion de valor, en el desarrollo de una actividad
de negocios, siendo necesario que tratdndose de personas naturales, éstas tengan la calidad de

comerciantes o desarrollen actividades empresariales. Esta modificacion propuesta, conlleva la
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precision de los articulos 9, 77, 83 y 118, que corresponde al articulo 117 de esta ponencia, en el

sentido que la persona natural debe ser comerciante o desarrollar actividades empresariales.»

Para finalizar, tenemos que a mas de lo anterior, con la expedicion de la Ley 1676 de 2013,
se pretendid actualizar el derecho de garantias mobiliarias colombiano y ajustario a los
estdndares internacionales, con el propésito de ampliar el acceso al crédito a mas
ciudadanos y pequefias empresas, mediante la creacién de esquemas mas agiles y
flexibles que amplificaran el universo de bienes con los cuales respaldar sus obligaciones
y, €n contraprestacion para los acreedores, les permitieran a estos tener mayor certidumbre
del estado de estas garantias (lo que se materializé con el registro de las garantias
mobiliarias), se facilitara su negociabilidad y se dispusieran mecanismos mas agiles para la
ejecucion de las garantias, en caso de incumplimiento por parte del deudor (lo que tiene
lugar con la modificacion del procedimiento ordinario y, principalmente, con la incorporacion
del pago directo y la ejecucion especial de la garantia, a cargo de las notarias y las cdmaras
de comercio).

3. RAZONES DE LA DEMANDA.

Mediante auto del 11 de agosto del afio 2017 se admiti6 la demanda en contra de los
articulos 50 y 51 de la Ley 1676 de 2013 por los cargos de eventual vulneracion de los
derechos de los trabajadores y de los menores de edad; asi como por la presunta
vulneracién del principio fundamental a la igualdad y del principio de unidad de materia.

Posteriormente, mediante auto del 4 de septiembre del aflo 2017 se admitié la demanda de
la referencia, en relacion con los cargos de vulneracion del principio de prevalencia del
interés general y de la funcién social de la empresa.

Respecto al primero de los cargos el accionante sefiala que con la supuesta modificacion
en el régimen de prelacién de créditos «.. las normas demandadas han logrado vaciar del
contenido sustancial los derechos de los trabajadores, de los menores y del mismo Estado, [sustrayendo]
al acreedor garantizado del proceso de salvamiento empresarial estableciendo que, aun cuando se logre
la reorganizacidén”, este “tendrd derecho a que se pague su obligacién con preferencia a los demds

acreedores que hacen parte del acuerdo”, sin importar nada diferente a la forma de la garantia.»

En relacién con el cargo de violacién al derecho fundamental a la igualdad y del principio
de unidad de materia sefiala el accionante que «... mientras el proceso de reorganizacién y de
validacién regulados en la Ley 1116 de 2006 promueve la igualdad entre los acreedores y otorgan un
trato especial para aquellos con especial valoracion constitucional, como los menores, trabajadores y el

Estado; los articulos 50 y 51 de la ley 1676 de 2013 rompen esta igualdad privilegiando al prestamista
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que cuente con garantia real, quien podrd sustraerse al concurso, sea para continuar la ejecucioén (en
caso de activos no necesarios para la actividad) o exigir el cumplimiento de su crédito con preferencia
sobre cualquier otro y sin importarle la viabilidad de la empresa (...) no existe igualdad en el tratamiento
procesal, pues mientras a todos los acreedores se les obliga a concurrir a proceso de reorganizacion y se
les impide continuar con procesos de ejecucién ordinarios para que participen de la negociacién del
salvamento; al garantizado se le permite continuar con su ejecucién sustrayendo el activo de la masa
concursal o, en el peor de los eventos, se le mantiene el activo pero permitiéndole exigir el pago de
manera preferente, inmediata y en los mismos términos pactados, aun cuando ello contradiga la
solucidn pactada con todos los acreedores o que su exigencia lleve a la liquidacién de la empresa fuente

de pago.»

Adicionalmente, sefiala que se vulneré el principio de unidad de materia por varias razones
asi: i) por cuanto regula materias ajenas al objeto de la norma sefialado en el articulo 2° de
la Ley 1776 de 2013 sobre garantias mobiliarias, ampliando su @mbito de aplicacién a
garantias reales constituidas sobre bienes inmuebles; y i) por cuanto _«... excepciona de manera
esencial los principios de universalidad material y procesal, a la vez que modifica la prelacién de
créditos, sin que se hubiere anunciado esa reforma parcial». Y, iii) sefiala que «Como si fuera poco, al
articulo 50 se le ha adicionado un inexplicable PARAGRAFO que nada tiene que ver con el régimen de
garantias (..) imponiendo un nuevo requisito para la admision al proceso de reorganizacion,

estableciendo nuevamente la necesidad de seguridad social para acceder al concurso.»

Para finalizar, en relacién con el cargo por vulneracién del principio de prevalencia del
interés general y de la funcién social de la empresa, sefiala el accionante que «... si se reconoce
que la crisis empresarial afecta a una comunidad y que el proceso concursal de reorganizacién es una
solucion colectiva y de interés general, es claro que los privilegios que otorgan los articulos (...) son
contrarios al interés de esa comunidad y limitan esencialmente el mecanismo concursal (...) violan el
articulo 333 de la Constitucién Politica porque sobreponen el interés de un prestamista con garantia
real, al salvamento de la empresa, es decir subordinan la organizacién empresarial a la satisfaccion del
derecho de un crédito particular (..) el texto de estas normas solo sirve a la cobranza y a proteger al
prestamista en casos de insolvencia, haciéndolo insensible a las crisis colectivas para garantizar la

satisfaccion de su exclusivo interés.»
4. RAZONES DE INTERVENCION DEL MINISTERIO.

De conformidad con la definicibn de los cargos en los que se basa la demanda de

inconstitucionalidad presentada por el ciudadano Romeo Pedroza Garcés, definidos por la

Honorable Magistrada en los autos de 11 de agosto y.4 de septiembre de 2017, al proceder

ala admisién de la accién publica, se realizar una valoracién de los mismos y, en los casos
mA.
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puntuales, se advertira el eventual incumplimiento a los requisitos de certeza y suficiencia
de los mismos para soportar la aptitud sustancial de la demanda.

4.1. Analisis del cargo por vulneraciéon de los derechos de los trabajadores y de
los menores de edad, asi como el principio de igualdad.

A efectos de analizar si este cargo cumple con los requisitos de certeza, suficiencia y
especificidad, se traeran a colacién los métodos y lineamientos dados por en la sentencia
C-447 de 2015 por la honorable Corte Constitucional a la hora de revisar cargos similares
respecto del articulo 52 de la Ley 1676 de 2013.

En efecto, dado que los cargos reposan sobre la afirmacién de la existencia de una eventual
modificacién en el régimen legal de prelacién de créditos en los articulos demandados,
analizar la certeza de dicho supuesto constituye un requisito previo a la hora de estudiar la
constitucionalidad de la misma y del texto acusado.

Asi las cosas, en relacién con el régimen de prelacion de créditos, la sentencia C-447-15

sefialo:

«En el ordenamiento juridico colombiano hay varios regimenes de insolvencia: (i) el general, que
se aplica a “las personas naturales comerciantes y a las juridicas no excluidas de la aplicacion
del mismo, que realicen negocios permanentes en el territorio nacional, de cardcter privado o
mixto” y a “las sucursales de sociedades extranjeras y (os patrimonios auténomos afectos a la
realizacion de actividades empresariales”, y (ii) el especial, que se aplica a “la persona natural
no comerciante”. A pesar de que el Capitulo 11 del Titulo V de la Ley 1676 de 2013, en el que estd ¢!
articulo 52, que contiene la expresion demandada, alude de manera general a las garantias en
los procesos de insolvencia, lo que en principio podria incluir la insolvencia de la persona no
comerciante, una interpretacion sistemdtica de las normas de este capitulo, en especial de los
articulos 50, 51 y del pardgrafo del articulo 52, en concordancia con lo previsto en el articulo 2
sobre el ambito de aplicacion de la ley, permite concluir que este tiltimo articulo sélo se aplica al

régimen de insolvencia previsto en la Ley 1116 de 2006.» (Negrilla por fuera del texto original).

De igual manera, de la lectura de los articulos 50 y 51, es perfectamente posible concluir
gue estos so6lo son aplicables a los trdmites de reorganizacion previstos por la Ley 1116 de
2006, situacion que de igual manera impide en esta oportunidad, afirmar la existencia de
una modificacion del régimen existente en mater‘ia de prelacic’;h de créditos.

De igual manera, sefial6 la Corte enlla sentencia C-447 de 2015:
R,
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«.. al emplear la expresion “podrd” [como en efecto lo hace a su vez el inciso segundo del articulo

501, que es condicional, permiten hacer prima facie una interpretacion armonica con el régimen
general de prelacion de créditos, en el sentido de que sélo se procederd asi cuando los demds

bienes del deudor sean suficientes para cubrir los créditos de primera clase, si los hubiere,

conforme a lo previsto en el articulo 2498 del Codigo Civil.

() Los créditos de los acreedores con garantia real mobiliaria, que conforme al articulo 2 de la
Ley 1676 de 2013 corresponden a los que serd aplicable esta ley, en tanto créditos del acreedor
prendario sobre la prenda, hacen parte de los créditos de segunda clase, previstos en el articulo
2497 del Cédigo Civil y estarian después de los créditos del posadero sobre los efectos del deudor
introducidos por éste a la posada y los del acarreador o empresario de transportes sobre los

efectos acarreados que tenga en su poder o en el de sus agentes dependientes.

(...) Los créditos de los nifios y los créditos de los trabajadores, que corresponden a las omisiones
que sefiala la demanda, hacen parte de los créditos de primera clase, previstos en el articulo 2495
del Cédigo Civil. Entre estos créditos, los créditos de los nifios prevalecen, conforme a la Sentencia
C-092 de 2002. De los créditos de primera clase también hacen parte, en este orden, (i) las costas
Jjudiciales que se causen en el interés general de los acreedores; (ii) las expensas funerales
necesarias del deudor difunto; (iii) los gastos de la enfermedad de que haya fallecido el deudor;
(iv) los salarios, sueldos y todas las prestaciones provenientes del contrato de trabajo; (v) los
articulos necesarios de subsistencia, suministrados al deudor y a su familia durante los ultimos
tres meses; y (vi) los créditos del fisco y los de las municipalidades por impuestos fiscales o

municipales devengados.

En materia de créditos de primera y de segunda clase existen varias reglas de prevalencia
previstas por los articulos 2496 y 2498 del Codigo Civil. El articulo 2496, relativo a la prevalencia
interna entre los créditos de primera clase, prevé: (i) que las créditos de primera clase afectan
todos los bienes del deudor y (i) que de no haber lo necesario para cubrirlos
integramente, “preferiran unos a otros en el orden de su numeracion, cualquiera que sea su fecha,
y los comprendidos en cada numero concurrirdn a prorrata”. El articulo 2498, relativo a la
prevalencia entre los créditos de primera clase y los de segunda clase, dispone: (i) que si ambos
créditos afectan la misma especie o bien, los de segunda clase excluiran a los de primera y (ii)
si “fueren insuficientes los demdas bienes para cubrir los créditos de primera clase; tendrdn éstos
“la preferencia en cuanto al déficit, y concurrirdn en dicha especie, en el orden y forma Gue se

- expresan en el inciso primero del articulo 2495;

() Conforme a los antedichos referentes, una interpretaeion sistemdtica del articulo 52 de la Ley

1676 de 2013 [metodologia aplicable a su vez para los articulos 50 y 51] conduce a afirmar que el

bien que soporta la garantia podrd excluirse de la masa de liquidacion, en provecho del acreedor

: . Bogoté:D.C., Colombia S
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garantizado, conforme a dos condiciones explicitas: (i) que la garantia esté inscrita en el
correspondiente registro -inciso primero-; y (ii) que se haga sin perjuicio de “los acuerdos que
puedan celebrarse entre el acreedor garantizado y el liqguidador, cuando los bienes en garantia
hagan parte de la unidad de explotacion econdmica del deudor y esta pueda venderse”; y a una
condicion implicita: (iii) que si los demds bienes del deudor no son suficientes para cubrir los
créditos de primera clase, éstos tendran preferencia en cuanto a su déficit incluso respecto del

bien excluido.

En vista de las anteripres circunstancias, la norma demandada no puede interpretarse en el
sentido de que lo establecido en el articulo puede aplicarse en detrimento de los créditos de
primera clase, que es el fundamento de la demanda. Lo que en realidad hace esta expresion es
precisar que los créditos correspondientes a derechos pensionales, que guardan una evidente
relacién con la categoria de créditos de primera clase correspondiente a los salarios, sueldos y
todas las prestaciones provenientes del contrato de trabajo, también prevalecen respecto del
crédito del acreedor con garantia mobiliaria. Por lo tanto, (ns cargos de omision legislativa

relativa, al no fundarse en una proposicién juridica real y existente, sino en una interpretacion

subjetiva de la misma, el minimo argumentativo de certeza, se_configura el fendmeno de la

ineptitud sustancial de la demanda vy, en consecuencia, este tribunal debe inhibirse de emitir un

pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad del inciso quinio del articulo 52 de la Ley

1676 de 2013...» (Negrilla y subrayado por fuera del texto original).

Complementario a lo anterior, ha de anotarse que de la lectura del inciso 6 del articulo 50
se evidencia que la expresion tendra derecho a que se le pague su acreencia con
preferencia a los demas acreedores, es evidentemente que la misma contiene un caracter
condicional dado que para que esta pueda llegar a operar deben darse los supuestos

facticos que describe previamente la norma.

Habida cuenta de la condicionalidad de la disposicion, como quiera gue el argumento se
basa en supuestos derivados de una interpretacion particular de las normas acusadas, se
puede advertir la concurrencia de una ineptitud sustancial del cargo, conforme resolvio la
Corte Constitucional en similar ciréunstancia en el precedente citado.

No obstante, a efectos de analizar de fondo las disposiciones demandadas, frente a los
derechos de los trabajadores y de los menores, consideramos de suma importancia sefalar
lo siguiente:

M Contextualizacion de los procedimientos de insolvencia empresarial: Como se refirid
en un acapite precedente, la finalidad del régimen judicial de insolvencia radica en
los siguientes aspectos contemplados en el articulo 1° de la Ley 116 de 2006:
me.
Bogotd D.C., Colombia
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e La proteccién del crédito.
e Larecuperacion y conservacion de la empresa como unidad de explotacion

econdémica y fuente generadora de empleo.

En este orden expositivo, aquello por lo que esta norma propugna y gue se armoniza
con las reglas contempladas en los articulos 50 y 51 de la Ley 1676 de 2013, es
proteger el crédito a través de medidas que favorezcan la recuperacion o la
gjecucion de la obligacion garantizada con un bien (mueble o inmueble) y, de una
manera concordante, propender por la recuperacion de la empresa, la que, como
fuente generadora de empleo, es la que garantiza el derecho del trabajador, no la

liguidacién de su acreencia laboral strictu sensu.

Frente a lo primero, cabe agregar que dentro de la politica publica de acceso al
crédito que precede esta disposicion se buscaba salvaguardar al acreedor a fin de
evitar que se generaran las falencias de normas precedentes, como lo refirié Luis
Alfredo Barragan Arango, en su articulo Las garantias en los procesos de

insolvencia:

«A pesar de la expresa finalidad de la Ley N° 1116 y del esfuerzo del legislador por proteger el
crédito, en mi opinion, el régimen de insolvencia sélo en algunos casos brindé una real
proteccion a los acreedores garantizados. Este es el caso de los acreedores con garantias
personales, respecto de los cuales la Ley N° 116 permite la ejecucion de tales garantias. Sin
embargo, dicha ley no consagré ningin beneficio a quienes cuentan con garantias reales
otorgadas sobre bienes del deudor, en la medida en que, en algunos casos de forma mds severa
que la Ley N° 550, restringio e incluso, desconocié los derechos de los acreedores garantizados
a tal punto que impidio la ejecucion de las garantias reales desde la presentacion de la solicitud
del tramite de reorganizacion y durante la ejecucién del acuerdo. En esa medida, puede
concluirse que la Ley N° 1116 no elimind los principales desestimulos para otorgar crédito en

Colombia, ni la cuas del aumento del costo del crédito para los deudores.»*

En este sentido, la norma califica al deudor que podra acogerse a este régimen, ya
que éste o sera una persona natural que tenga la calidad de comerciante (0 que no
deba proceder a través del procedimiento de insolvencia de pérsona natural no
comerciante creado por el Codigo General del Proceso) o una persona juﬁdica, en

2 Barragan Arango, Luis Alfredo. Las garantias en los procesos de insolvencia. En Estudios sobre garantias reales y personales en
homenaje a Manuel Somarriva Undurraga. Mauricio Tapia Rodriguez y otros (directores). Editorial Universidad del Rosario. Primera
edicion. Bogota D.C. 2009. Pagina 893.

M
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tanto no se encuentre excluida segun lo estipula el articulo 3° de la Ley 1116 de
2006. '

De acuerdo con estos aspectos, el marco objetivo de afectacién de derechos ha de
restringirse en su andlisis, ya que los correspondientes a los menores estarian
abstraidos del procedimiento de insolvencia derivado de una actividad empresarial,
atendiendo que el deudor en unos casos seria una persona juridica (que excluiria
por naturaleza y por lo general la concurrencia de tales créditos) o una persona
natural, en su @mbito de comercio o comerciante, es decir, independientemente de
su ambito familiar.

En concordancia con lo anterior, resulta importante diferenciar entre el proceso de
insolvencia (recuperatorio o liquidatorio) y los derechos que se involucran en el
mismo, como lo sefiald Francisco J. Garcimartin Alférez, en su articulo sobre La ley
aplicable a los acuerdos de garantia financiera: régimen concursal:

«El Derecho concursal no crea derechos subjetivos, sino que parte de los derechos subjetivos que
se hayan constituido a favor de cada acreedor segin las reglas denerales del Derecho civil,
mercantil, laboral, fiscal, etcétera. Por consiguiente, el que un acreedor sea titular de un derecho
frente al deudor sometido a concurso es una cuestion “pre-concursal” gobernada por las reglas
denerales. Lo que hace el Derecho concursal es imponer un procedimiento colectivo de

realizacion de esos derechos y determinar la posicion o rango de cada uno de sus titulares.»’

| vProceso de insolvencia como garantia de los derechos de los acreedores: De
manera adicional a lo expuesto, lo que debe resaltarse en este punto es que tanto
el reconocimiento de las acreencias como su prelacion tienen lugar dentro del
proceso de insolvencia.

En tal sentido, el deudor debe allegar un proyecto de calificacion y graduacion de
créditos y derechos de voto, con destino al promotor, en los términos del titulo XI del
libro cuarto del Cadigo Civil (articulo 24 de la Ley 1116 de 2006). Asi mismo, en
cuanto al acuerdo, el articulo 34 establece: «Las estipulaciones del acuerdo deberdn tener
cardcter general, en forma que no quede excluido ningin crédito reconocido o admitido, y
respetardn para efectos del pago, la prelavciévn, los privilegios y preferencias establecidas en la

ley.»

8 Garcimartin Alférez, Francisco J. La ley aplicable a los acuerdos de garantia financiera: régimen concursal. En Garantias reales en
escenarios de crisis: presente y prospectiva. Elena Lauroba Lacasa (directora) y Jaume Tarabal Bosch (coordinador). Marcial Pons
Ediciones Juridicas y Sociales S.A. Madrid. Primera edicién. 2012. Paginas 227 a 228. .
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Adicionalmente, en los paragrafos 1y 2, el articulo citado contempla las normas a
aplicar en el caso del pago de pasivos pensionales.

Por tal motivo, objetivamente la integracion de las disposiciones demandadas con
el régimen de insolvencia expuesto constituye un corpus que al ser interpretado de
manera sistematica lleva a considerar que no existe un desequilibrio en contra de
los acreedores laborales o0 menores de edad, en tanto dichos privilegios habran de
ser valorados en el marco del proceso judicial.

Prevalencia y preferencia de créditos: De acuerdo con lo mencionado en el articulo
50 de la Ley 1676 de 2013, el acreedor con garantia real contara con preferencia en
el pago de su obligacion garantizada por sobre los deméas acreedores, lo cual no
hace mas que reiterar la naturaleza de la garantia especial de persecucion del bien
dado en garantia o pagarse con el producto de su enajenacion, siempre que se
incumpla la obligacién garantizada; adicional a la repercusién econdémica de esa
forma de respaldo crediticio (ampliacion de acceso al crédito y mitigacion del riesgo
de incumplimiento), «.. la propiedad como garantia se nos presenta como un efectivo

mecanismo autocompositivo de prevencion o solucién de conflictos.»’

En este sentido, la preferencia en el pago de lo debido a favor del acreedor con
garantia real debe entenderse de manera concordante con la prevalencia de otras
obligaciones, frente a las cuales la norma demandada no se refiere, habida cuenta
la diferencia de ambos conceptos como lo sefialé la Corte Constitucional en la
sentencia C-664 de 16 de agosto de 2006:

«El Cédigo Civil colombiano no define el concepto de privilegio, no obstante, segun otras
legislaciones el privilegio es el derecho dado por ley a un acreedor para ser pagado con
preferencia a otro. De manera tal que al venderse una cosa de propiedad del deudor para pagar
a los acreedores, si sobre ese producido de la venta se ejerce un privilegio, el crédito privilegiado

excluye a los demds créditos hasta el limite de su satisfaccion.

Nuestro ordenamiento divide a los créditos en cinco clases, son créditos privilegiados los de
primera, segunda, y cuarta clase (Art. 2494). Los créditos hipotecarios corresponden a la tercera
clase (Art. 2499), no son privilegiados de conformidad con la clasificacion legal, sin embargo,
gozan de preferencia para su satisfaccion. La quinta clase de créditos agrupa aquellos comunes,

cuyo pago depende de que quede un remanente después de cubrir el pago de aquellos que gozan

4 Temera Barrios, Francisco: Propiedad como garantia. En Estudios sobre garantias reales y personales en homenaje a Manuel
Somarriva Undurraga. Mauricio Tapia Rodriguez y otros (directores). Editorial Universidad del Rosario. Primera edicion. Bogota D.C.
2009. Pagina 373.
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de preferencia. Esta clasificacion del legislador obedece a consideraciones de fondo que la ley
tiene en cuenta para asignar el lugar que deben ocupar los créditos concurrentes
“consideraciones que (...) unas veces miran a la persona del acreedor, otras al origen de los

créditos y otras a sus garantias especificas”»

Ahora bien, la preferencia o prevalencia en cada caso dependera del acuerdo, ya
que, en principio, la permanencia de la empresa y su recuperacién tendrian como
propdsito garantizar la satisfaccion de todas sus deudas, por lo que la totalidad de
los créditos estaria amparada prima facie. Asi mismo, dependiendo de cada caso,
la alteracion en el orden de pago de los créditos, segin su prelacién, no viene a
representar un exotismo sino que, por el contrario, ya se habia contemplado su
posibilidad en el articulo 41 de la Ley 1116 de 2006, motivo por el cual no puede
sostenerse, como lo afirma el demandante, que la prevision legal incurra en una
vulneracion de los derechos de crédito privilegiados, por la sola consagracion de la
posibilidad para el acreedor con garantia real de exigir su pago con preferencia a

los demas.

Como consecuencia de o expuesto, el cargo de inconstitucionalidad carece de soporte
objetivo, ya que las consideraciones expuestas para respaldarlo se restringen a una serie
de especulaciones particulares cuya solucion, en orden a precaver el respeto de los
derechos de trabajadores y menores, se encuentra garantizado en el proceso judicial de

insolvencia.
4.2. Andlisis del cargo de violacion del principio de unidad de materia.

Sefala el accionante que los articulos 50 y 51 vulneran el principio de unidad de materia
por varias razones, a saber: i) por cuanto regula materias ajenas al objeto de la norma
sefialado en el articulo 2° de la Ley 1776 de 2013 sobre garantias mobiliarias, ampliando
su ambito de aplicacién a garantias reales constituidas sobre bienes inmuebles; porque ii)
“excepciona de manera esencial los principios de universalidad material y procesal, a la vez que
modifica la prelacion de créditos, sin que se hubiere anunciado esa reforma parcial y sin que se hubiera
publicado la nueva ley 1106 de 2006 con integracién de esa reforma parcial”; y porque iii) “Como si
fuera poco, al articulo 50 se le ha adicionado un inexplicable PARAGRAFO que nada tiene que ver con
el régimen de garantias (.) imponiendo un nuevo requisito para la admision al proceso de

reorganizacion, estableciendo nuevamente la necesidad de seguridad social para acceder al concurso”.

En relacién con el principio de unidad de materia, ha sefialado reiteradamente la
jurisprudencia constitucional, especialmente, la sentencia C-147 de 2015 que:

m
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«El principio de unidad de materia impone la existencia “de un nicleo rector de los diversos
contenidos de una ley y que entre ese niicleo temdtico y los otros diversos contenidos se presente
una relacién de conexidad determinada con un criterio objetivo y razonable” y esto “sobre la base
de considerar que lo que prohibe la Constitucion es que no se relacionen los temas de un articulo

v la materia de una ley”, de donde se desprende que la predicada relacién, aunque debe existir,
“no tiene que ser directa, ni estrecha’(..) “el sistema juridico no esté compuesto por un conjunto

de compartimentos estancos predeterminados que le imponen al Congreso la forma como debe
ser concebido el derecho, que es funcionalmente cambiante para responder a las necesidades,
prioridades, expectativas, y aspiraciones de la sociedad”, razén que ha conducido a sentar en la

jurisprudencia que no cabe la interpretacion rigida, estricta o absoluta del principio de unidad

de materia, “al punto que se desconozcan o ignoren las relaciones sustanciales entre las diferentes

normas que surgen en virtud de las finalidades que persiguen y que, por lo mismo,
razonablemente se integran o resultan ser complementarias para lograr el disefio de la cuestion

de fondo del proyecto legal”.» (Negiilla y subrayado por fuera del texto original)

En el caso bajo examen, en relacién con la violacion de la unidad de materia por la inclusion
de la expresion “bienes inmuebles necesarios para el desarrollo de la actividad econémica
del deudor”, nétese que el articulo 1° sefiala que el objeto de la ley es incrementar el acceso
al crédito mediante la ampliacion de bienes gue puedan ser objeto de garantias mobiliarias
y el articulo 5° sefiala a su vez que podrén constituirse garantias mobiliarias sobre bienes
inmuebles por adhesién o por destinacién. Situacién que justifica plenamente la mencion

de bienes inmuebles que refiere el articulo 50, dado que en una interpretacion sistémica de
la norma ha de integrarse estos dos preceptos normativos, concluyéndose que estan en
estricta unidad de materia y que por tanto son totalmente irreales, subjetivas y carentes de
certeza las acusaciones al texto realizadas por parte del accionante.

A su vez, en relacién con el paragrafo del articulo 50, segln el cual las facilidades de pago
de que trata el articulo 10 de la ley 1116 de 2006 (Otros presupuestos de admision de la
solicitud de inicio del proceso de reorganizacion) solo podran referirse a las obligaciones
por retenciones de caracter obligatorio a favor de las autoridades fiscales de conformidad
con lo establecido en el articulo 32 de la Ley 1429 de 2010°, es evidente que dicho precepto
si tiene relacion con el &mbito de aplicacién de la norma descrito en el articulo 2°, dado que
alli se sefala que la norma 'esté relacionada con la oponibilidad y ejecucion de‘garantl’as
mobiliarias sobre obligaciones de todé. naturaleza, especialmente en los procesos de

5 “Articulo 32. Sin perjuicio de la responsabilidad penal o de cualquiera otra indole a que hubiere lugar, la existencia de pasivos por
retenciones de cardcter obligatorio a favor de autoridades fiscales, descuentos efectuados a trabajadores o aportes al sistema de
seguridad social no, impediré al deudor acceder al proceso de reorganizacion... En todo caso, al momento de presentar la solicitud el
deudor informara al juez acerca de su existencia y presentara un plan para la atencion de dichos pasivos, los cuales deberan satisfacerse
a mas tardar al momento de la confirmacion del acuerdo de reorganizacion. Si a esa fecha no se cumpliere dicha condicion, el juez no
podra confirmar el acuerdo que le fuere presentado... Las obligaciones que por estos conceptos se causen con posterioridad al inicio
del proceso seran pagadas coma gastos de administracion”.

LD _
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reorganizacion. Situacion que desecha a su vez por ausencia de certeza este cargo de
violacion del principio de unidad de materia, maxime cuando tal como se sefialg, lo que
prohibe la Constitucion es que no se relacionen los temas de un articulo y la materia de una
ley”, de donde se desprende que la predicada relacion, aunque debe existir, “no tiene que

ser directa, ni estrecha.

Por ultimo, en concordancia con lo sefialado en su'momento por la Corte Constitucional en
la sentencia C-882 de 2014, tanto la mencion de las garantias inmobiliarias como el proceso
de insolvencia guardan estrecha relacion tematica (garantias reales), teleolégica (creditos
con garantia real frente a otros créditos en una situacion de insolvencia) y sistémica (el
proceso de insolvencia como escenario de materializacion de los privilegios, preferencias y
prelaciones de los créditos).

4.3. Analisis del cargo por vulneracion del principio de prevalencia del interés
general y de la funcién social de la empresa.

En relacion con el cargo por vulneracion del principio de prevalencia del interés general y
de la funcion social de la empresa, segun el cual los articulos demandados subordinan “la
organizacion empresarial a la satisfaccion del derecho de un crédito particular (..) el texto de estas
normas solo sirve a la cobranza y a proteger al prestamista en casos de insolvencia, haciéndolo
insensible a las crisis colectivas para garantizar la satisfaccién de su exclusivo interés”, dado que se
fundan a su vez sobre la modificacién del régimen de prelacién de créditos, ya por cierto
descartada y desconoce el hecho de que tal como lo sefialan los articulo acusados, la
autorizacion del juez soOlo puede versar sobre “los bienes que no son necesarios para la
continuacion de la actividad econdmica del deudor. También procedera la ejecucion de los bienes dados
en.garantia cuando el juez del concurso estime que los bienes corren riesgo de deterioro o pérdida”, con
lo cual se protege la continuidad de! objeto social de la empresa y revisten de subjetividad
los cargos dado que carecen de certeza, lo que genera, para este cargo también, su
ineptitud sustancial para ser analizado de fondo.

En este sentido, al referirse las normas demandadas a bienes que no son necesarios para
la actividad econdmica del deudor, no existe nexo directo en que su realizacion pueda llevar
a afectar a la empresa y su funcién social. La desagregacion de un tipo determinado de
bienes del proceso de insolvencia, igualmente, no constituye una novedad legal que se
introduce en la Ley 1676 de 2013, ya que en la misma Ley 1116 de 2006 se contemplaba
un tratamiento particular para la ejecucién de fiducias en garantia cuyos patrimonios
auténomos estén constituidos por los bienes objeto de titularizaciones, colocadas a través

del mercado puablico de valores (articulo 17). -
m.
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5. PETICION.
Por lo expuesto, este Ministerio solicita a la Honorable Corte Constitucional:

1. Proferir un fallo INHIBITORIO por la ineptitud sustancial de los cargos expuestos en
la demanda contra los articulos 50 y 51 de la Ley 1676 de 2013, de acuerdo con las
razones expuestas en este escrito.

2. Declarar la EXEQUIBILIDAD incondicional de las normas demandadas, por las

razones sefialadas con anterioridad.

6. ANEXOS.
Adjunto al presente escrito los siguientes documentos:

M Copia del aparte pertinente del Decreto 1427 de 2017, en cuyo articulo 18, numeral
6, asigna a la Direccién de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del
Ministerio de Justicia y del Derecho, la funcién de ejercer la defensa del
ordenamiento juridico en las materias de competencia de este Ministerio.

M Copia de la Resolucién No. 0641 del 4 de octubre de 2012, por la cual se delega en
el Director de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del Ministerio de
Justicia y del Derecho, la representacién judicial de la entidad para intervenir en
defensa del ordenamiento juridico en los procesos de constitucionalidad ante la
Corte Constitucional.

M Copia de la Resolucién No. 1010 de 11 de diciembre de 2017, por la cual se nombra
al suscrito en el cargo de Director Técnico en la Direccién de Desarrollo del Derecho
y del Ordenamiento Juridico del Ministerio de Justicia y del Derecho.

& Copia del acta de posesion del suscrito en el cargo de Director de Desa_rrollo del
Derecho y del Ordenamiento Juridico del Ministerio de Justicia y del Derecho.

M Copia del presente escrito.
7. NOTIFICACIONES.

Las recibiré en la Calle 53 No. 13-27 de esta ciudad.

m . .
Bogotd D.C., Colombia
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De la anorab|e Madistrada,

wullagonctinlof

AREVALO BARREI%
C.C. 80:467.462 de- Vlllaplnzén (Cundlnamarca)
T.P. 128.334 del C.S. de la J.

Anexo: lo enunciado.

Elabord: Angélica Johanna Rincon Cardenas
Revisd y aprobé: Néstor Santiago Arévalo Barrero

T.R.D. 2300.36.149

https:/fwww.minjusticia.gov.co/Correspondencia/ConsultaCorrespondencia/Default.as px?id=VpgDhQbgF0pqXx1K2X%2B7EYae T%2Bf
2DEIYPmNoY3c1WdE%3D
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