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REF: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 6 (parcial) de
la Ley 25 de 1981 “[p]or la cual se crea la Superintendencia del
Subsidio Familiar y se dictan otras disposiciones”, y los articulos
54 (parcial) y 63 de la Ley 21 de 1982 “[p]or la cual se modifica el
régimen del Subsidio familiar y se dictan otras disposiciones”
Demandante: Tania Marcela Malely Hernandez Guzman
Magistrada Ponente: GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Expediente: D- 12866
Conceptoit 1 5 5 5 )

e

De acuerdo con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 242 y el numeral 5 del
articulo 278 de la Constitucion Politica, rindo concepto en relacidn con la
demanda instaurada por la ciudadana Tania Hernandez Guzman, quien en
ejercicio de la accién publica prevista en el numeral 6 del articulo 40
Constitucional y en el numeral 1 del articulo 242 ibidem, solicita declarar la
inexequibilidad del literal g) del articulo 6 (parcial) de la Ley 25 de 1981, y del

numeral 2 (parcial) del articulo 54 y el articulo 63 de la Ley 21 de 1982, cuyos
textos se transcriben a continuacién y se subraya lo demandado:

“LEY 25 DE 19817
(febrero 24)
por la cual se crea la Superintendencia del Subsidio Familiar y
se dictan otras disposiciones.
El Congreso de Colombia
DECRETA:
)

Articulo 6°. El Superintendente del Subsidio Familiar es un funcionario
de libre nombramiento y remocion del Presidente de la Republica y
tendra las siguientes atribuciones: (...)
g) Con el objeto de propender por la mas eficiente administracion %
control, estatuir las normas y procedimientos a que debe someterse el
régimen de contrataciéon de obras, servicios y suministros en las
entidades sometidas a su vigilancia y aprobar o improbar toda clase
de negociaciones de bienes inmuebles de su propiedad: &

‘LEY 21 DE 19822
(enero 22)
Por la cual se modifica el régimen del Subsidio familiar y se
dictan otras disposiciones.
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

L)
CAPITULO V.

! Diario Oficial. Aflo CXVII. N. 35717. 9, Marzo, 1981,
2 Diario Oficial No. 35.939 de 5 de febrero de 1982.
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DE LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR
(..)

ARTICULO 54. Son funciones de los Consejos Directivos: )

20. Aprobar en consonancia con el orden de prioridades fijadas por la
presente Ley, los planes Y programas a que deban cefirse las
inversiones y la organizacion de los servicios sociales.

Los planes y programas antedichos seran sometidos al_estudio vy
aprobacién de la Superintendencia del Subsidio Familiar. (-2
ARTICULO 63. La Superintendencia de Subsidio Familiar tendra en
cuenta el orden de prioridades sefialado en el articulo anterior para
aprobar o improbar obras V_programas sociales de las Cajas de
Compensacioén

PARAGRAFO. Las inversiones en obras Y _programas sociales y las
que se hagan con recursos destinados a atender qastos de instalacién,
administracién y funcionamiento, realizadas o que se realicen por las
Cajas de Compensacion Familiar sin la debida aprobacion oficial o en
contravencion de disposiciones legales y que no cumplan los objetivos
del subsidio, deberan adecuarse, en un término prudencial, a las
normas legales y reglamentarias pertin
efectuare en el término Sefialado o no
venta de las obras realizadas.”

1. Planteamientos de Ig demanda

ciones de inspeccién, vigilancia y control”,
desbordando “las funciones constitucionales de |as Superintendencias, gfercidas
por delegacion presidencial’.

Sostiene que estas normas obligan a las Cajas de Compensacién Familiar (en

adelante CCF) a “pedir aprobaciones previas a la Superintendencia de Subsidio
Familiar de programas y planes

de inversion o Ia negociacion de inmuebles”, pese
a que las normas constitucionales solo habilitan a dicha Superintendencia para
ejercer funciones de inspeccién y vigilancia.
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Afirma que, de acuerdo con la “interpretacién jurisprudencial autorizada”, las
funciones constitucionales de inspeccién*, vigilancia® y control® no otorgan “/a
posibilidad de aprobar o improbar previamente decisiones de los 6rganos de
administracion de sus vigiladas por fuera de contextos de intervencién, porque no
tienen competencia para interferir injustificadamente en la autonomia de sus

vigiladas, ni para evaluar posteriormente la legalidad de actos en cuya produccién
tuvo injerencia”.

En desarrollo de su argumentacion, inicia por indicar que la accion satisface los
criterios constitucionales y jurisprudenciales exigidos, y que las normas
demandadas, aunque dictadas antes de la Constituciéon de 1991, son objeto de
control ya que se encuentran vigentes. Sobre esto ultimo afirma que el Consejo de
Estado’ ha interpretado que la regla general que impone el control posterior
(paragrafo 1 del articulo 20 de la Ley 789 de 2002), no es incompatible con las

disposiciones que fijan controles previos de intervencidn en decisiones de las CCF
(como las normas demandadas).

A continuacion, se refiere a algunas generalidades y al alcance de las disposiciones
acusadas. En tal sentido, aclara que el subsidio familiar es "una prestacion social
pagadera en dinero, especie y servicios a los trabajadores de medianos y menores
ingresos, en proporcién al niumero de personas a cargo”, que “tiene por objeto
contribuir con las cargas econémicas de las familias en su sostenimiento™; una
"“'renta parafiscal atipica’ (SC-1173 de 2000 y SC-337 de 2011), impuesta no solo a
un sector sino a todo un grupo socio econémico (los empleadores), cuyos beneficios
pueden extenderse a sujetos distintos de quienes la han pagado”, y aclara que la

“administracién y gestion de la prestacién de los servicios asociados al subsidio
familiar, (...) puede ser confiada a particulares”.

Alude, igualmente, a la historia, naturaleza y funciones de las CCF, las cuales se
entienden como “organizaciones no gubermamentales; personas juridicas de
derecho privado sin fin de lucro, sometidas al control estatal’, "entes juridicos de
naturaleza especialisima" constituidos “bajo la figura de las Corporaciones”, y que
“tienen como funciones principales el cumplimiento de diversas actividades de
seguridad social’, que incluyen “la administracién y el pago del subsidio familiar’®.

4 Para “seguir, monitorear o evaluar’.

® Referida a “recomendar, advertir u orientar al cumplimiento de los deberes de las entidades que son objeto de
sus actuaciones”.

® Posibilidad de “serialar advertencias correctivas o imponer sanciones por violaciones a la ley’.

7 En citaz Consejo de FEstado, sentencia del 20 de noviembre de 2014, Radicaciéon num.
11001032400020130025200. Menciona que “el Consejo de Estado avalé la constitucionalidad de varias
disposiciones contenidas en el Decreto 2595 de 2012, bajo la consideracién de que el articulo 20 de Ia Ley 789
de 2002 no es incompatible con la obligacién de que exista una autorizacién previa, por parte de la
Superintendencia de Subsidio, de los planes y proyectos de inversién. Para el efecto, considers que se
encontraban vigentes las disposiciones que aqui se demandan.”.

® Articulo 1 de la Ley 21 de 1982. Consonante con sentencias T-623 de 2016 y T-942 de 2014.

® La demandante sefiala que las CCF “han expandido sus funciones a miltiples campos de la seguridad sociaf’,
refiere varias de ellas, en remision a la Ley 789 de 2002.
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Sobre el control estatal,

afirma que se justifica pues la actividad de las CCF se
relaciona con “

la administracién de recursos de naturaleza parafiscal atipica’, y
resalta que los recursos administrados por las CCF son de los trabajadores, como

sus beneficiarios, “no son recursos de/ Estado que lo habiliten para injerir en las
decisiones de administracién sobre estos”.

Para la demandante, de las citadas disposiciones y de la interpretacion del Consejo
de Estado y la Corte Suprema de Justicia se deduce que “las normas acusadas
exigen a las CCF que para negociar inmuebles y realizar planes de inversion y

servicios sociales deben contar con Ja aprobacion previa de Ia Superintendencia de
Subsidio Familiar’.

Por tanto, las CCF deben ‘acreditar previamente ante la Superintendencia de
Subsidio una justificacién de |a transaccion, el destino de los recursos y la
autorizacién de los érganos de administracion para realizar |a negociacion del

inmueble en cuestion™® (en cumplimiento del literal g) del articulo 6 de la Ley 25 de

1981), y “certificar previamente ante |[a Superintendencia de Subsidio una

descripcion del proyecto a desarrollar, con Ia indicacion de los objetivos generales
y especificos, la cobertura proyectada, localizacion, costos Y cuantia de las

inversiones, entre otras cosas” (en observancia del numeral 2, parcial, del articulo
54 de la Ley 21 de 1982).

lgualmente, sefrala que el articulo 63 de Ia Ley 21 de 1982 “contiene una
consecuencia negativa para aquellas inversi

ones en obras y programas sociales
que se hagan sin previa aprobacion, que puede llegar hasta la venta forzosa de las
obras realizadas”.

Con fundamento en lo expuesto, la accionante aduce que las disposiciones

demandadas infringen los articulos 115y 189.26 Constitucionales, los cuales “solo
oforgan facultades al Presidente para ejercer las funciones de inspeccion y

vigilancia sobre instituciones de utilidad coman’, mediante las Superintendencias por
delegacion”. Al respecto, afirma que:

‘Las funciones constitucionales de ‘inspeccién y vigilancia’ no
conceden a las superintendencias |a posibilidad de aprobar o improbar

previamente asuntos relativos a /3 negociacion de inmuebles Y planes

de inversién de las entidades sometidas a sus funciones, porque

dichas autoridades no tienen competencia para interferir en las
decisiones administrativas de sus vigiladas a manera de cogestion, ni

para evaluar posteriormente |a legalidad de actos en Cuya produccion

'® Articulo 21 del Decreto 827 de 2003, compilado en el articulo 2
del Sector Trabajo (Decreto 1072 de 2015); Corte Suprema de J
de 1982. Acci6n publica de inconstitucionalidad. Radicacion 916.
"' Articulo 73 del Decreto 341 de 1988, compilado en el articulo
del Sector Trabajo (Decreto 1072 de 2015). Consejo de Esta
Radicacién nam. 11001032400020130025200. Corte Suprema de Justicia
marzo de 1987. Accion publica de inconstitucionalidad. Radicacion. 1530,

2.7.5.3.11. del Decreto Unico Reglamentario
usticia, Sala Plena, sentencia del 27 de mayo
Actor: Alvaro Copete Lizarralde.
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participan de manera directa. Por esta razén, las normas acusadas
son inconstitucionales en tanto desbordan el marco del concepto de
‘inspeccion y vigilancia’ contenido en las normas superiores’.

Soporta sus planteamientos en un recuento sobre la naturaleza especial de las
Superintendencias’ y las funciones de inspeccién, vigilancia y control'3, del que
colige que si bien “el Presidente de la Republica es Suprema Autoridad
Administrativa y puede ejercer sus facultades (...) mediante las superintendencias,
las cuales hacen parte de la Rama Ejecutiva” (articulo 115 CN), no por ello se
facultan para “tener injerencias en las decisiones que debe tomar una entidad’
(articulo 189.26 CN), “para aprobar previamente materias propias de los organos

administrativos de las entidades controladas, como negociacién de inmuebles y
planes de inversién”.

Ahora bien, ademas del respeto por la autonomia de administracién, arguye que las
facultades constitucionales de inspeccién y vigilancia sobre instituciones de utilidad
comun (como las CCF) no contienen las funciones de aprobacion o improbacion
previa de negociacién de inmuebles e inversiones, porgue los limites del principic

de imparcialidad impiden que se ejerzan estas funciones sobre actos en cuya
produccion se participo.

La garantia de imparcialidad, afirma, se deriva del derecho al debido proceso
administrativo (articulos 29 Constitucional y 8 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos) es reconocida jurisprudencialmente, y exige que “/os asuntos
sometidos a las funciones de alguna autoridad administrativa no revistan interés
directo o indirecto para la misma’. En consecuencia, “si una superintendencia
aprueba previamente determinada accion, esta luego no puede ser objeto de
estudio por la misma autoridad en gjercicio de las funciones de inspeccién 1%
vigilancia, toda vez que concurre un interés directo en tanto estaria evaluando si un
acto que ella misma aprobé se ajusta al ordenamiento juridico”.

En concreto, la accionante menciona que la Ley 25 de 1981 cred la
Superintendencia de Subsidio Familiar para ejercer la inspeccion y vigilancia (no
control) de los recursos administrados por las CCF - funciones que se derivan del
articulo 189.26 Superior y se ejercen por delegacién presidencial -, y que las normas

2 Senala: “(...) como lo precisé desde sus inicios la jurisprudencia constitucional, los Superintendentes son
delegados o agentes del Presidente (SC-216/94) para ejercer en su nombre las funciones de inspeccién y
vigilancia, y si es del caso, las de control. (...) a través de las Superintendencias se ejerce ‘el control
administrativo interno o funcién de policia administrativa , que consiste en que estas, por delegacién, ‘cumplen
algunas funciones que corresponden al Presidente como Suprema autoridad administrativa (basicamente de
vigilancia y control administrativo)’ (SC-655 de 2003)".

'* Ademas de indicar que esta Ultima es excepcional, resalta que aunque se han reconocido actos de habilitacién
de algunas Superintendencias, se “ha hecho para referirse -especialmente- a aquel control de advertencia,
nunca a una permision para aprobar previamente materias propias de los 6rganos administrativos de las

entidades controladas, como negociacién de inmuebles ¥ planes de inversion”. Asi mismo, remite, entre otros,
a lo dicho sobre las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR).

t CFF
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demandadas desbordan dichas facultades, desconociendo

los articulos 115 y
189.26 Constitucionales.

Lo anterior, al desconocer la autonomia de las vigiladas (ya que otorgan un “poder
de decisién previo a la Superintendencia de Subsidio sobre asuntos propios de los
érganos de administracion”), e infringir los limites del principio de imparcialidad
(“agregan la posibilidad de que la Superintendencia de Subsidio eferza sus
funciones sin observar que tiene intereses directos en el direccionamiento de las

mismas”, ejerciendo sus funciones ‘sobre actos en cuya produccion participo
activamente” de manera previa'4).

Finalmente, aclara que aunque existen pronunciamientos de la Corte Suprema de
Justicia (en adelante CSJ) sobre algunas de las referidas disposiciones, cuando
ejercia el control constitucional, “no son vinculantes para la Corte Constitucional Y,
€n consecuencia, es posible adelantar nuevamente un analisis”. Esto, en la medida
en que “en sentido estricto: (j) No hay cosa juzgada material sino simplemente
formal, debido al transito constitucional, y (i) Los pronunciamientos de la (CSJ),
cuando ejercia control constitucional, no son prima facie vincu|

antes para la Corte
Constitucional, precisamente por el mismo transito constituci

onal. (iii) Todos los
pronunciamientos de |Ia (CSJ) fueron realizados con base en la anterior
Constitucion'®”.

No obstante, plantea que la linea jurisprudencial seguida por la (CSJ) “fue variable
y compleja’, ya que adoptd “decisiones distintas y contradictorias que fueron
consecuencia de cambios jurisprudenciales expresos’. Aduce que la primera
posicidn considerd la constitucionalidad del literal g del articulo 6 de Ia Ley 25 de
19818, variada “tan solo algunos meses después”, cuando se declars la
inconstitucionalidad del literal f) del articulo 6 de Ia Ley 25 de 198177 y finalmente,
€n un segundo cambio de jurisprudencia, se defendio Ia constitucionalidad del

32 de la Constitucion Nacional, podria el Estado intervenir ciertas clases de entidades, para los fines previstos
en esa norma’.

5]
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numeral 2 del articulo 54 y el paragrafo del articulo 63 de la Ley 21 de 19828

(normas “que tenian contenidos normativos similares a otros que ya habia declarado
inconstitucionales”).

Por lo expuesto, la demandante solicita declarar la inexequibilidad de las normas
acusadas, y adoptar el “criterio jurisprudencial sostenido por la (CSJ) en su
momento, en donde consideré que las funciones de inspeccién y vigilancia
claramente no incluyen funciones de administracion, coadministraciéon y/o

cogestion: ‘Inspeccionar y vigilar no es lo mismo que dirigir’, especialmente cuando
se frata de entidades privadas no estatales”.

2. Problema juridico

Conforme a los planteamientos de la demanda, el problema juridico que se debe
resolver en este caso se puede formular asi:

(Las previsiones legales contenidas en el literal g) (parcial) del articulo 6 - de
la Ley 25 de 1981, y en el numeral 2 (parcial) del articulo 54 - y articulo 63
de la Ley 21 de 1982, vulneran el articulo 115 y el numeral 26 del articulo
189 Constitucionales, en la medida en que confieren atribuciones al
Superintendente y a la Superintendencia del Subsidio Familiar que
desbordan las funciones constitucionales, ejercidas por delegacién
presidencial, al requerir aprobaciones previas para planes y programas de

inversion, en el marco de obras y servicios sociales, y para la negociaciéon de
inmuebles de las Cajas de Compensacion Familiar?

3. Analisis constitucional

Cuestién previa: vigencia de los enunciados demandados

Sintetizados los planteamientos de la accionante, el Ministerio Publico considera

pertinente analizar, de manera previa, si procede el juicio sobre las normas
preconstitucionales en discusién, teniendo en cuenta que:

“En los términos del articulo 241 de Ia Carta, el control de
constitucionalidad supone un juicio de contradiccion entre una norma
de inferior jerarquia y la norma superior, con el propdosito de expulsar
del ordenamiento juridico las disposiciones que infrinjan sus mandatos
(validez), por lo que es imprescindible que el precepto demandado se
encuentre vigente y surtiendo efectos juridicos. Esto por cuanto la
accion de inconstitucionalidad debe dirigirse contra disposiciones que

'® Corte Suprema de Justicia. Sentencia del 19 de marzo de 1987. Segun la accionante: “Fue manifiesto el
cambio de criterio por parte de esa Corporacién y asi lo sefialé diciendo lo siguiente: ‘la Corte considera ahora
exequible esta dltima norma por el nuevo entendimiento que tiene sobre la naturaleza especialisima de las cajas

de compensacion familiar y sobre las facultades de la ley de intervencion econémica que se han analizado en
los puntos anteriores™.




PROCURADURL
GENERAL DE LA NACION

Concepto

integran el sistema juridico, lo_que conduce en principio, a la
imposibilidad de que este Tribunal se pronuncie sobre disposiciones
que han sido objeto de derogacion.”® (Subrayas propias).

En concreto, el control material de las disposiciones proferidas con anterioridad a Ia
entrada en vigencia de la Constitucion de 1991 - como son los articulos 6 de Ia Ley
25 de 1981, 54 y 63 de la Ley 21 de 1982 -, opera siempre que las normas “se

encuentren vigentes o cuando a pesar de haber sido derogadas ain se encuentran
surtiendo efectos juridicos™?.

La derogacion de las normas “tiene como funcién
otra norma, expulsandola del ordenamiento’, (
cuestionamiento sobre la validez de |a normas”, y

expresa (determinada por el legislador), tacita (cuando obedece a un cambio de

legislacion y genera una incompatibilidad entre la anterior ¥ la nueva ley), u organica
(cuando la nueva ley regula integralmente Ia materia).

dejar sin efecto el deber ser de
...) no se fundamenta en un
se puede presentar de manera

En tal sentido, es necesario verificar si en este caso ha operado el fendmeno de Ia
derogacion y si las previsiones contintan surtiendo efectos, puesto que el juicio de

constitucionalidad sobre las disposiciones legales solo procede si las normas
existen en el ordenamiento juridico.

De acuerdo con la accionante, la vigencia de las normas acusadas es un “punto que
puede revestir alguna complejidad’, pero concluye que “ef Consejo de Estado ha
dado aplicacion a las disposiciones que se demandan, y, en cualquier caso, no ha
considerado que sean incompatibles con lo previsto en la Ley 789 de 2002”, por lo

Que no es posible interpretar Ia derogacién de dichas normas ni del “contenido
hormativo que prohibe el control previo”.

Ahora bien, para analizar los referidos Supuestos, se resalta que la discusién versa
sobre las funciones atribuidas al Superintendente del Subsidio Familiar (Ley 25 de

1981, articulo 6.g) y a esa Superintendencia (Ley 21 de 1982, articulos 54.2 y 63),
correspondiendo verificar su desarrollo juridico.

En concreto, la primera de estas facultades se refiere a Ia aprobacion de toda clase
de negociaciones de bienes inmuebles de propiedad de las CCF (especificidad

'® Sentencia C-348 de 2017. Magistrado Ponente (e): Ivan Humberto Escruceria Mayolo.
20 |bidem. “En este sentido, la Corte ha manifestado que (a) los aspectos formales relacionados con

ineludiblemente ha de ser inhibitoria por carencia actual de objeto™. Subrayas propias, se omiten referencias
del original.
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planteada en el cargo); la segunda, a la aprobacion de los planes y programas para
las inversiones y la organizacion de los servicios sociales de las CCF, efectuada

conforme al orden de prioridades dispuesto, que remite al articulo 62 de la Ley 21
de 198221,

Al respecto, se encuentra que estas disposiciones fueron reglamentadas por el
Decreto 341 de 198822 y que la Corte Suprema de Justicia, al resolver la demanda
de inconstitucionalidad formulada contra los articulos 1, 6 (parcial) y 22 de la Ley 25
de 1981, se refirié a la estructura de la Superintendencia del Subsidio Familiar, asi®?:

“Aunque es indiferente la catalogacién que el articulo 1° de Ia Ley 25
de 1981 hace de la Superintendencia en mencién, como unidad
administrativa especial, con personeria juridica y patrimonio
autonomo, ya que la Carta en ninguna de sus disposiciones e
restringe al legislador su facultad de determinar y variar su estructura
¥ naturaleza pablica, sin embargo, predomina en la Corte el criterio de
que resulta inconstitucional mezclarle a dicho organismo ingredientes
que corresponden a otro tipo de entes administrativos (.2).
Es asi entonces como la Corte considera que resulta incompatible
organizar como entidad adscrita a un Ministerio, con el caracter de
Superintendencia, una institucién que al mismo tiempo participe de la
naturaleza juridica de los establecimientos publicos, que segin la ley,
por desarrollo de la Constitucién, son entidades descentralizadas y no
dependientes de la Administracion nacional, por lo cual es ilégico
Jjuridicamente otorgarle a ella ‘personeria juridica’ y, mas que
autonomia financiera, ‘patrimonio auténomo’.".

La misma Corporacion se refirio al andamiaje constitucional y legal aplicable, con
fundamento en el cual derivé, entre otros, la exequibilidad del “ordinal g) del articulo

6" de la Ley 25 de 1981, y del numeral 2 del articulo y el articulo 63 de la Ley 21 de
198224,

2 “ARTICULO 62. Las obras Y programas sociales
atender el pago de subsidio en servicios o en especi
que a continuacion se sefiala: 1o0. Salud. 2o. Prog

que emprendan las Cajas de Compensacién con el fin de
e, se realizaran exclusivamente en los campos y en el orden
ramas de nutricién y mercadeo de productos alimenticios Y
otros que compongan la canasta familiar para ingresos bajos (obreros), definida por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), 30. Educacién integral y continuada; capacitacién y servicios
de biblioteca. 4o. Vivienda, 50. Crédito de fomento para industrias familiares, 6o. Recreacién social. 7o.
Mercadeo de productos diferentes a los enunciados en el ordinal 2o.; el cual se hard de acuerdo con la

reglamentacion que expida posteriormente el Gobierno Nacional, PARAGRAFO. El Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, previo visto bueno del Consej

0 Superior del Subsidio Familiar, teniendo en cuenta las

condiciones de vida de los trabajadores beneficiarios y las circunstancias econémicas y sociales que imperen
en la respectiva zona territorial podra modificar el anterior orden de prioridades”.
22 “Por el cual se reglamentan la ley 25 de 1981 ‘por la cual se crea la superintendencia del subsidio familiar y
se dictan otras disposiciones’, y la ley 21 de 1982 por la cual se modifica el régimen del subsidio familiar y se
dictan otras disposiciones™. Especificamente, articulos 73 (“La solicitud para aprobacion de planes y programas
de inversién o de organizacién de servicios

sociales debera contener: (...)" y 74 “Para la aprobacion o
improbacién de las ne

gociaciones de bienes inmuebles de propiedad de las entidades vigiladas por la
Superintendencia del Subsidio Familiar, aquéllas deberan acreditar: ()"

# Corte Suprema de Justicia. Sentencia del 27 de mayo de 1982, expediente 916.
24 Ibidem y Sentencia 32 (expediente 1530) del 19 de marzo de 1987.
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Ahora bien, la Constitucién Politica de 1991 establecié al
referentes a las Superintendencias, que incluyen su pertenencia a la Rama
Ejecutiva, la competencia del Congreso para expedir leyes relativas a su creacion,
supresion o fusion, y la posibilidad de asumir funciones por delegacion presidencial
(articulo 115, numeral 7 del articulo 150 Y 211 Superiores). De alli que el Gobierno
desarrolle, a través de las superintendencias, la funcion constitucional de ejercer,
de acuerdo con la ley, la inspeccién, vigilancia y control sobre ciertas actividades.

gunas reglas particulares

El articulo 20 Transitorio Constitucional, faculté al Gobierno Nacional para que en el
término y la forma sefalada, SUprimiera: fusionara o reestructurara *
de la rama ejecutiva, los establecimientos puablicos, las empresas industriales y
comerciales y las sociedades de economia mixta del orden nacional, con el fin de
ponerias en consonancia con los mandatos de la (...) reforma constit

ucional y, en
especial, con la redistribucién de competencias y recursos que ella establece”.

las entidades

En ejercicio de dichas atribuciones transitorias, se expidio el Decreto 2150 de 1992,
“Por el cual se reestructura Ia superintendencia del subsidio familiar’, que dispuso:

“ARTICULO 70. FUNCIONES DEL SUPERINTENDENTE. FE|
Superintendente del Subsidio Familiar es agente del Presidente de |a

Republica, de su libre nombramiento y remocion, y como jefe del
organismo tendré las siquientes funciones: (...)

10. Aprobar o improbar los planes y programas de inversién para obras
0 servicios sociales que deben prestar las entidades bajo su vigilancia,
Y sin cuya autorizacién aquellos no podran emprenderse;

11. Con el objeto de propender a la mas eficiente administracion y

Confrof estatirlace narmac v« brocedimicntos a cia daha Somatarcea Al
3 OTaATaOTT IOy f'\llll’luv} ’-/l vvuunr”ulltuu A \-’M\J A= A g TVTTTCTC O C—CY

raniman da contratacidn_do ahrac Sepdoios v oiminicfrao en !as
lu&l.rll\'ll A=A VUIIL-J HWTCTOTOTT UI-J .UI-II Ll-Uf TV TOTORS J’ -uulluruunrw
entidades sometidas a su vigilancia y aprobar o Improbar toda clase

de negociaciones de bienes inmuebles de su propiedad; (...)"%.

Mediante la Ley 489 de 1998 se dictaron las “normas sobre Ia organizacion y
funcionamiento de las entidades del orden nacional’ y “las disposiciones, principios
y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales
15 y 16 del articulo 189 de Ia Constitucién Politica”. Asi, ademas de sefalar los
‘principios y reglas generales con Sujecion a las cuales el Gobierno Nacional puede
modificar la estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demas
organismos administrativos del orden nacional’ (articulo 54), regulo la organizacion
y funcionamiento de las Superintendencias (articulo 66) y aludié a las “Unidades

administrativas especiales Y Superintendencias con personeria Juridica” (articulo
82).

% El aparte tachado fue declarado nulo por el Consejo de Estado mediante Sentencia de 3 de diciembre de

1993, Expedientes No. 2268 y 2399, Consejero Ponente: Miguel Gonzalez Rodriguez.
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En el recuento normativo, corresponde destacar la expedicion de la Ley 789 de 2002
“Por la cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la proteccién social y
se modifican algunos articulos del Codigo Sustantivo de Trabajo”. Particularmente,
resultan importantes los siguientes apartados:

“ARTICULO 16. FUNCIONES DE LAS CAJAS DE
COMPENSACION. El articulo 41 de Ia Ley 21 de 1982 se adiciona,
con las siguientes funciones: (...)

ARTICULO 20. REGIMEN DE INSPECCION Y VIGILANCIA. Las
autorizaciones que corresponda expedir a la autoridad de inspeccion,
vigilancia y control, se definiran sobre los principios de celeridad,
transparencia y oportunidad. Cuando se trate de actividades o
programas que demanden de autorizaciones de autoridades publicas,
se entendera como responsabilidad de la respectiva Caja o entidad a
través de la cual se realiza la operacion, la consecucion de los
permisos, licencias o autorizaciones, siendo funcion de la autoridad de
control, verificar el cumplimiento de los porcentajes de ley. Las
autorizaciones a las Cajas se regularan conforme los regimenes de
autorizacion general o particular que se expidan al efecto. El Control,

se ejercera de manera posterior sin perjuicio de las funciones de
inspeccion y vigilancia.

Corresponde a la Superintendencia del Subsidio Familiar, frente a los
recursos que administran las Cajas de Compensacion Familiar y a la
Superintendencia Nacional de Salud frente a los recursos que
administran las entidades promotoras de salud Ia inspeccion, vigilancia
y control. Las entidades mencionadas, con el objeto de respetar la
correcta destinacién de los recursos de la sequridad social, conforme
lo_previsto en el articulo 48 de la_Constitucién Nacional no estaran
obligadas a cancelar contribuciones a las Contralorias.? {=)

ARTICULO 24. FUNCIONES Y FACULTADES DE LA
SUPERINTENDENCIA DEL SUBSIDIO FAMILIAR. Son funciones y
facultades de la Superintendencia del Subsidio Familiar a mas de las
que se establecen en las disposiciones legales: ()

19. Reglamentar la cesién de activos, pasivos y contratos y demés
formas de reorganizacion institucional, como instrumento de
liquidacion o gestion de una Caja de Compensacion Familiar; asi como
toda clase de negociacién de bienes inmuebles de su propiedad. No
obstante, las Cajas de Compensacién Familiar no podran, salvo el
pago del subsidio familiar o en virtud de autorizacién expresa de la ley,
facilitar, ceder, dar en préstamo o entregar a titulo gratuito o a precios
subsidiados, bienes o servicios a cualquier persona natural o juridica.
Los estatutos de las Cajas deberan contemplar claramente la forma de
disposicién de sus bienes en caso de disolucién, una vez satisfechos
los pasivos, en tal forma que se provea su utilizacién en objeto similar

al de la corporacion disuelta a través de Cajas de Compensacién
Familiar. (...)".

2% Aparte subrayado declarado exequible por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-655-03 de 5 de
agosto de 2003, Magistrado Ponente: Rodrigo Escobar Gil.
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La relevancia de estas disposiciones radica, fundamentalmente, en Ia adicion de
funciones de las CCF (articulo 16 transcrito), que tiene por efecto incluir servicios y
actividades antes no contempladas, lo que modifica el orden de prioridades
contemplado en el articulo 62 de |a Ley 21 de 1982, determinante en el gjercicio de
la funcién asociada a Ia aprobacién de los planes Y programas de inversion para

obras o servicios sociales. En tal sentido, se modifica sustancialmente la potestad
dispuesta en el numeral 2 del articulo 54 y el articulo 63 jbidem.

Asi mismo, adopta nuevas disposiciones en relacién con el régimen de inspeccién
y vigilancia (articulo 20 transcrito), sefalando (i) que las autorizaciones que
corresponda expedir deben observar los principios de celeridad, transparencia y
oportunidad, (ii) la adopcién de los regimenes de autorizacion general o particular,
y (iii) un control posterior que no afecta las funciones de inspeccion y vigilancia.
Estas modificaciones no son superficiales en relacién con el orden juridico expedido
hasta esa fecha, sino que transforma las atribuciones que habian sido conferidas 3

la Superintendencia de| Subsidio Familiar en cuanto a las aprobaciones previas que
tenian un amplio alcance en el régimen anterior.

No quiere esto indicar que se establezca una total autonomia de las entidades
vigiladas por la Superintendencia, pues

inspeccion y vigilancia, sumado al contr
la posibilidad de estudiar las concretas
encuentre justificado.

se mantienen sus competencias para la
ol posterior expresamente incorporado, y a
acciones de control previo cuando esto se

Adicionalmente, la aprobacion previa que recaia en las ne
inmuebles cambia ahora para tener un es
(articulo 24, Ley 789 de 2002).

gociaciones de bienes
pectro referido a la funcion reglamentaria

Este analisis encuentra respaldo en la
exposicion de motivos del pro
de 200277, asi:

justificacion del articulado, contenida en Ia
yecto que concluyé con Ia expedicion de la Ley 789

“Para completar nuestro marco de proteccién social, es necesario
modernizar a las cajas de compensacién familiar, liberandolas de
costosos procedimientos de autorizacion previa, que han carecido de
sentido y efectividad y que se han terminado por convertir en una
costosa carga que en Uitimas se paga con los recursos de bienestar
de los trabajadores. No se trata de ser mas flexibles o tolerantes, se
trata de modernizarnos con una inspeccion que se concentre en Jo
esencial. Pero la modernizacién es adn mas ambiciosa, al reconocer
en el proyecto la verdadera naturaleza de las Cajas como
corporaciones privadas sin animo de lucro a las cuales se les permitira
asociarse en sus diferentes actividades, potenciando su capacidad en

*7 Proyecto de Ley 57 de 2002 Senado “Por /a cual se dictan normas

para promover empleabilidad y desarroliar
la proteccién social’. Gaceta del Congreso 350 de 2002,

12



PROCURADURIA
GEMERAL DE LA HACION

Concepto £ {}

las areas de mercadeo, microcrédito, educacién, recreacion,
seguridad social, etc.”.

A partir de aqui se encuentran algunos decretos expedidos que, como se pasa a
considerar, deben ser interpretados en armonia con las disposiciones que el
legislador incorpord al modelo de Sistema de Subsidio Familiar (Ley 789 de 2002),
ya que su alcance no afecta la vigencia de las estas y que, en cualquier caso, son
controlables mediante las acciones y procedimientos correspondientes.

Asi, el Decreto 827 de 2003 (en ejercicio de las atribuciones conferidas en el
numeral 11 del articulo 189 Constitucional, reglamento, entre otros, los articulos 16,
20 y 24 de la Ley 789 de 2002. Alli se aludi6 al régimen de autorizacion general de
las operaciones que las CCF adelantan (articulo 16) y a aquello que deben acreditar,
ante la Superintendencia del Subsidio Familiar o la entidad que haga sus veces,

para efectos de la negociacion de bienes inmuebles (articulo 21), en consonancia
con los ajustes introducidos al sistema.

Por su parte, el Decreto 2595 de 2012 modificé la estructura de la Superintendencia

del Subsidio Familiar y determiné las funciones de sus dependencias, subrogando
los articulos 2 y 7 del Decreto 2150 de 1992.

Esta norma, expedida en ejercicio de las facultades conferidas en el numeral 16 del
articulo 189 Constitucional y el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, contempla
funciones de la Superintendencia del Subsidio Familiar, asociadas con la
reglamentacion de “foda clase de negociacion de bienes inmuebles” de las CCF
(numeral 18 del articulo 2) —en armonia con el articulo 24 de Ia Ley 789 de 2002-28,
y del Despacho del Superintendente del Subsidio Familiar para “aprobar los planes,
programas y proyectos de inversién para obras o servicios sociales que desarrollen
las entidades bajo su vigilancia y sin cuya autorizacién aquellos no podran

emprenderse” (numeral 7 del articulo 5) —que se debe interpretar en el marco del
articulo 20 de la Ley 789 de 20022°-.

En tal sentido, la decisién adoptada por el Consejo de Estado®®, a la que remite Ia
accionante, se debe entender en el contexto identificado, teniendo presente que
enfonces se resolvié un proceso de nulidad contra la expresion “y sin cuya
autorizacién aquellos no podran emprenderse” contenida en el numeral 7 del
articulo 5 y numeral 1 del articulo 12 del Decreto 2595 de 2012,

28 Por tanto, el articulo 14.11 del Decreto 2595 de 2012, segun el cual es funcién de la Direccidon de Gestién

Financiera y Contable “Aprobar o improbar toda clase de negociaciones de bienes inmuebles de propiedad de
las Cajas de Compensacion Familiar’, no revive control previo alguno en la materia, por parte de la
Superintendencia del Subsidio Familiar.

2% Esto mismo aplica en relacién con el articulo 12 del Decreto 2595 de 2012, segun el cual “Son funciones de
la Superintendencia Delegada para Estudios Especiales y la Evaluacion de Proyectos las siguientes: 1. Realizar
la evaluacién y conceptuar sobre los planes, programas y proyectos de inversion para obras o servicios sociales

que desarrollen las entidades bajo su vigilancia y sin Cuya autorizacion aquellos no podrén emprenderse. (...)"
%0 Sentencia 2013-00252 de 20 de noviembre de 2014, Rad.: 11001032400020130025200. Consejero Ponente:
Guillermo Vargas Ayala.
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Finalmente, conviene resaltar que el Decreto 1053 de 2014, “Por el cual se
establece el régimen de autorizacion para los planes, programas Y proyectos de
inversion en obras y servicios sociales que desarrollen las Cajas de Compensacién
Familiar y se dictan otras disposiciones”, se refiere al ejercicio del mismo a través
de las modalidades de autorizacién general y previa, y precisar gue aunque el
Decreto 1072 de 2015 (Unico Reglamentario del Sector Trabajo) incorporé las
disposiciones que remiten a los articulos 73y 78 del Decreto 341 de 1988*! para
este fin no es posible desconocer el referido desarrollo normativo32.

Lo expuesto permite concluir que las normas acusadas fueron derogadas y no
producen efectos juridicos, ya que las funciones contempladas en el literal g del
articulo 6 de la Ley 25 de 1981, numeral 2 de articulo 54 y articulo 63 de Ia Ley 21
de 1982 fueron modificadas con las disposiciones posteriores expedidas en
desarrollo de los postulados de la Constitucion de 1991. En efecto, las reglas
constitucionales aplicables a las Superintendencias (Qque admiten aquellas con

(relativas a las negociaciones de bienes inmuebles y el orden de prioridades para
las obras y programas sociales de las CCF).

Este contexto normativo incide de manera directa en la interpretacion y aplicacion
de los decretos expedidos con posterioridad a la Ley 789 de 2002.

4. Solicitud

Por las razones expuestas, el Ministerio Publico respetuosamente solicita a la Corte
Constitucional que se declare INHIBIDA para emitir pronunciamiento de fondo sobre
la constitucionalidad del literal g) (parcial) del articulo 6 de Ia Ley 25 de 1981 y del
numeral 2 (parcial) de! articulo 54 y el articulo 63 de Ia Ley 21 de 1982, por cuanto

dichas disposiciones fueron derogadas y no se encuentran produciendo efectos
juridicos.

De los Sefores Magistrados,

Q/V\V\
w FERNANDO CARRILLOFLOREZ
/ Procurador General @€ la Na ion

DYM!/ tmfc

3 “ARTICULO 2.2.7.5.3.10. Solicitud para la aprobacién de planes y programas de inversion Y servicios
sociales. (...).ARTICULO 2.2.7.7.3. Control administrativo, financiero y contable”.

*2 Incluyendo lo establecido en el “ARTICULO 3.1.1. DEROGATORIA INTEGRAL",
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