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Solicitud de concepto acerca de s €5 no procedente que las
contralorfas contraten abogados para que representen a los

implicados cn procesos de responsabilidad fiscal y jurisdiccion
coactiva,

Apreciado Doctor,

Atendiendo su solicitud de concepto sobre el tema en referencia, esta dependencia,
en desarrollo de la funcién de conceptualizacién que le ha sido asignada, procede a
dar respuesta a las inquictudes planteadas, en los siguicntes términos:

Es cierto que la Constitucién Politica ¥ todo nuestro ordenamicnto juridico
propugnan cl debido proceso que lleva implicito el derecho de defensa ¥ que, como
expresa la Corte Constitucional, “fa seguridad Juridica que sirve de sustento para
fograr un orden justo no puede ser et resultado de un proceso en el cual se viole, en
los términos arriba indicados, el debido proceso. Sin embargo, el orden justo
derivade de la actuacion judicial no se logra con la mera tramitacién de procesos
sin violacion del debido proceso o al dictarse sentencias qite respeten la Carta, Ef
orden justo que propugna la Carta, es aquel en el cual los derechos fiundamentales
de los cindadanos son respetados por todas las autoridades del pais. Este es un
mandato que se impone a todas las autoridades pitblicas y, por lo mismo, cada uno
de fos organos estatales y el Estado en su conjunto tienen la obligacion perseguir
dicho fin constituciona "l

En este sentido la garantia del debido procese no se logra con ¢l solo respeto por las
normas de trimite correspondientes o con la expedicién de fallos ajustados a

1 CORTE CONSTITUCIONAL, senlencia T.352991 de 17 de enero de 200, MP Martha Victoria
Sdchica Méndez,
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derecho, también cs necesario garantizar la presencia del implicado en ¢l proceso a
fin de que pueda ejercer en debida forma su derecho de defensa.

La presencia del procesado puede ser directa, por medio de apoderado designado
por ¢l o subsidiariamente por apoderado de oficio. Pero, la posibilidad de que la
representacion sea realizada por un apoderado designado por el Estado opera,
unicamente, frente al hecho de no poder designar uno elegido por la persona y
especialmente ante la imposibilidad de obtener la presencia directa del implicado
durante el proceso, y con el fin fundamental de garantizar que aquél tenga una
verdadera defensa,

Es por esta razén que todas las autoridades publicas y, por lo mismo, cada uno de los
organos estatales y ¢l Estado en su conjunto ticnen la obligacién de velar por que
los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion de observen y en
tal virtud deben garantizar la defensa, tanto téenica como material, del investigado.

No obstante lo anterior, pensar que en los procesos de responsabilidad y jurisdiccion
coactiva, donde ¢l accionante ¢s un organismo de control fiscal, pueda el mismo
procurar, o mejor sufragar con su presupuesto, la defensa del presunto responsable
fiscal o del deudor moroso, resulta contrario a toda légica por las siguientes razones:

I.  El objeto de los procesos anotados cs la recuperacion o el pago de bienes o
dincros del Estado, como resarcimiento de un detrimento causado al erario
piblico o ¢l incumplimiento de una obligacién. Luego seria inocuo que para
lograr tal fin se debiera cfectuar un gasto que solo vendria a incrementar ¢l
detrimento o afectacion al presupuesto publico,

by

La Constitucion Politica establece que el Estado cumple sus funciones a
través de los diferentes drganos que lo integran y cstos las ¢jercen por
intermedio de los funcionarios piiblicos. En este punto es conveniente tener
en cuenta lo previsto en el articulo 121 constitucional, el cual dispone:
Ninguna antoridad del Estado podrd ejercer Sunciones distintas de las que le
atribuyen la Constitucion y la ley.

Teniendo en cuenta lo anotado, se encuentra que las funciones de los
contralores  departamentales  cstin expresamente consagradas c¢n la
Constitucion (articulo 268) y la ley (Ley 42 de 1993 y 330 de 1996) ¥y en
ellas no figura la de procurar apoderados o defensores a las personas sujetas
a su investigacion, es decir, abrogarse tal funcién seria infringir el precepto
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constitucional antes trascrito, mixime cuando la misma cstd asignada a
otro organo del estado como es la Defensoria del Pucblo. (Ley 24 de 1992
articulo 21 y siguientes).

Ahora bien, en relacion con Ia designacion de apoderado de oficio en el
proceso de Responsabilidad Fiscal, el articulo 43 de Ia Ley 610 de 2000 ¢s
claro al sehalar que “podrin designarse miembros de los consultorios
Juridicos de las Facultades de Derecho legalmente reconocidas o de las
listas de los abogados inscritos en las listas de auxiliares de la justicia
conforme a la ley, quienes no podrdn negarse a cumpliiv con este mandato
so pena de incurrir en las sanciones legales correspondiente”. Por tal
razon, se debe dar cumplimiento estricto a lo dispuesto en clla y en caso de
renuencia a la aceptacion del cargo de apoderado de oficio, el ente de control
fiscal procederd a informar al Consejo Superior de 1a Judicatura para lo de su
competencia.

Finalmente ¢s conveniente precisar que cste concepto se emite con fundamento en
lo previsto en el articulo 25 del Cddigo Contencioso Administrativo.

Cordialmente,
(2.
AMPARO QUINTERO ARTURO
Directora de la oficina juridica
Iyrat”
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CESAR AUGUSTO LOPEZ BOTERO y . —
Auditor General de ia Repiiblica V/ -
Bogotd D. C.

Respetuoso saludo.

Con la presentacién del informe anual de la cuenta a la Auditoria General de la
Nacidn, se ha evidenciado una vez mas como factor preponderante de
represamiento en los procesos de responsabillidad fiscal que son compelenclia de
esta entidad, la no aceptacién de los abogados que se nombran  como
defensores de oficio de los implicados, argumentando en |a mayoria de los casos,
el cimule de asignaclones de defensorias de oficio en procesos penales v civiles
que se adelantan en los distintos juzgados y fiscalfas de Ia Ciudad, aportando
prueba de ello.

Es asi como actualmente, se encuentran en esta Contralorfa  velntidés (22)
procesos de Responsabilidad Fiscal pendientes para nombrar apoderado de oficio

para emplazamiento y nombramiento de Curador Ad litem, sin que hasta el
momento se haya podido evacuar este tramite, por las razones expuestas.

Con fundamento en o anterior, me permito sollcitarle concepluar si es procedente
contratar la prestacién de servicios profesionales de abogados para que asuman
estas defensas y asi agllizar el trdmite de los procesos que por esta causa se
encuentran paralizados,

Atento saludo,

L]

LONA AVELLA

CONTRALORIA DEPARTAMENTAL DE CASANA RE
CALLE 9 No. 19-58
PBX 098 6154700 FAX 098 6358184
E-MAIL: can decasiacoll . te m m,co
YOPAL - CASANARE 3\3'
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Auditor General de I3 Republica

Doctor _ / \
CESAR AUGUSTO LOPEZ BOTERO |

3 ‘-"Fr;
Bogota D. C.

Respetuoso saludo,

Con la presentacidn del informe anual de la cuenta a la Auditoria General de la
Nacion, se ha evidenciado una vez mds como  factor preponderante de
represamiento en los procesos de responsabilidad fiscal que son competencia de
esta entidad, la no aceptacién de Ilos abogados que se nombran como
defensores de oficio de los implicados, argumentando en Ia mayoria de los casos,
el cimulo de asignaciones de defensorias de oficio en procesos penales y civiles
que se adelantan en los distintos juzgados y fiscalias de la ciudad, aportando
prueba de ello.

Es asi como actualmente, se encuentran en esta Contraloria  veintidés (22)
procesos de Responsabilidad Fiscal pendientes para nombrar apoderado de oficio
a 30 implicados, e igualmente en Jurisdiccion Coactiva se encuentran 19 procesos
para emplazamiento y nombramiento de Curador Ad litem, sin que hasta el
momento se haya podido evacuar este tramite, por las razones expuestas,

Con fundamento en lo anterior, me permito solicitarle conceptuar si es procedente
contratar la prestacién de servicios profesionales de abogados para que asuman
estas defensas y asi agilizar el tramite de los procesos que por esta causa se
encuentran paralizados.

Atenfo saludo,

ey 7 -
JYLIQ ALVARO PAMPLONA AVELLA
ontra epartamental

CONTRALORIA DEPARTAMENTAL DE CASANARE
CALLE 9 No, 19-58
PBX 098 6354700 FAX 098 6358184
E-MAIL: condecas@col } telecom.com.co 3
YOPAL - CASANARE
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Auditoria General de I3 Republica.

REFERENCIA: Consulta

Estimado Doctor Romero:

La Contraloria Munlc:ipalj.jljeiﬁji:hhdo desde el ﬁﬁgﬁﬁ.ﬂﬂss ha enfrentado serios

problemas econdmicos

' debido al incumplimiento eh las transferencias que el

municipio debe realjzarfe "para su normal funcionamiento, una de |as
consecuencias ha sido el :atraso en el pago salarios Y prastaciones soclales de
algunos exfunclcnarius;'_,}queclalmenta para el afio 2000, como era de
esperarse, eslos hdn''acudido a diferentes mecanismos para el cobro
respectivo. L.

opartunidad fe han ordenado al-Alcaide’ realizar ef iraslado de fondos para que
una vez efecluado este traslado, se proceda’por parte de esta Contraloria a
realizar el pago:.

Otros exfuncionarios han optado por acudir a fos procesos ejecutivos laborales
dentro de los cuales han solicitado como medida cautelar el embargo de
nuestras cuentas corientes, pelicién que ha sida en todos los casos concedida
por el Juez Laboral sin hacer caso a nuestras solicitudes de desembargo y sin
tener en cuenta que el mismo Juez en algunas acciones de Tutela ordend g la
Alealdia Municipal solucionar este lipo de problemas, ademas se le seiald af
Juez cuales eran las causas del incumplimiento, pero nuesiros razonamientos

nunca se tuvieron en cuenta.

En las solicitudes de desembargo enviadas al Jucz Laboral, en especlal en el
oficio DC-252 del 15 de agosto de 2002, se le expresd enire ofras cosas lo

siguiente:

Cols

“Si tenemos en cuenta que en el Decreto 111 de 1996, por ol cual se
compilan la Ley 38 de 1989, Ia Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995
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CONTRALORI% MUNICIPAL DE THUMACO
Uidemos lo nuestro

que mnrnnn:an el Estatuto Orgdnico del Presupuesto, en su Articufo 18
consagra la inembargabilidad de las rentas y recursos de Ia Nacién yen
su Arficula 109 eslablece que:

" Las Entidades Territortales al expedir las normas orgtnicas de
presupuesto deberdn seguir las disposiciones de la Ley Orgdnica det
presupuesto, adaptandolas a la organizacidn, nonmas constitucionales y
condiciones de cada entidad territorial

y que el Concejo Municipal mediante Acuerdo No. 009 de Mayo 04 de
2001 expidié el Eslatuto Orgénico del Presupuesto del Municiplo de
Tumaco y sus entidades descentralizadas, de conformidad con las
normas antes citadas y en su Articulo Décima, Literal G. Establecié el
principio de inembargabilidad de la siguiente manera:

" Son inembargables las rentas incorporadas en el Presupuesto General
del Municipio, asl como' los bienes y derechos de los drganos que Io
conforman ... o) I

- = - s L
Considero no vigble.fa medida caultelar tomada por su despacho ya que
los recursos con los cuales funciona la Contraloria Municipal de Tumaco
forman parte del Presupuesto Municipal y por Jo tanto estin amparados
bajo ef pﬁncfpﬁg-tj&'fﬂembargabﬂfdad anles serialado”,

Este tipo de solicitudes nunca ha tenido respuesta por parte del Juez Laboral
del Circuito de Tumaco'y par, el contrario, en cada proceso que lisga a su
despacho, de inmediato decreta un nuevo embargode nuestras cuentas, por lo
cuai ya se presentd una queja ante ‘el Consejo'Superior de la Judicatura en el
mes de enero del presente- afo, sin‘que-tengamos conocimiento de las
acluaciones que se hayan adelantado. '

Como Usted puede observar, con estos embargos judiciales la crisis
economica al interior de nuestra entidad cada dfa es mayor y por Io tanto de
manera comedida la solicito absolver los sigulentes interrogantes:

1.- Las cuentas de la Contraloria Municipal de Tumaco pueden ser embargadas L
a pesar de la prohibicién por Acuerdo Municipal al aplicar el articulo 1 109 del |
Decreto 111 de 19967.

2.- Teniendo en cuenta que un BO% aproximadamente de los dineros que se
mancjan en nuestras cuentas se destinan al pago de salarios, al proceder al
embargo se esta afectando a nuestros trabajadores, es decir, estad embargando
nuestros salarios, esto le esta permitido al Juez?,
b |

3.- Debo proceder de conformidad con el articulo 3°. Del Decreto 1807 de 1994
solicitando a Ja Contratoria General de la Reptblica inicle un Juiclo Fiscal en
contra del Juez Laberal del Circuilo de Tumaco?.

e ————— ]
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CONTRALORIA MUNICIPAL DE TUMACQ
Cufa]emﬂs lo Avestro
4.~ Que otras acciones podria adelantar para lograr el desembargo do las
cuentas de esta Contraloria?.
Debo aciarar que en el presupuesto del Municipio de Tumaco esta inciulda una
partida especial para el saneamiento de todo el pasive de la Contraloria
Municipal hasta e} afia 2000, sin embargo, como ya se dijo, el Juez Laboral
nunca ha dado valldez a ninguna de nuestras explicaciones,
Esperando su respuesta, le quedc altamente agradecido.
Alentamente,
NEL?;:PZ:H:CA!ZA_QQEQGBA
Contrafor Municipatl - ety
Copia. Archivo. 2
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CONTRALORIA MUNICIPAL DE TUMACO

CUECJEITIDS lo nuestro

D.C. 057

San Andrés de Tumaco, Marzo 27 de 2003

2 AUDITORIA GENEIAL DE LA FUE P
Alcorastarcto M LIFL 11 0-1-14274_ 2710372007

Dﬂctﬂ'r Trémite: 435 « COMNSLLTA
JUAN FAJARDO ROMERO TOBON |
Director Oficina Juridica : !
Auditoria General de Ia Republica.

T} Aery s
WAL DE T

REFERENCIA: Consulia
Estimado Doctor Romero:

La Contraloria Municipal de Tumaco desde el afio de 1998 ha enfrentado serios
problemas econémicos debido al incumplimiento en las transferencias que el
municipio debe realizarle Para su normal funcionamiento, una de las
consecuencias ha sido el atraso en el Pago salarios y prestaciones sociales de
algunocs exfuncionarios, especialmente para el afo 2000, como era de
ésperarse, estos han acudido a diferentes mecanismos para el cobro

respeclivo.

Entre los mecanismos utilizados tenemos en primer lugar las acciones de tutela
en [as que los jueces, enlre ellos el Juez Laboral de! Circuito de Tumaco en su
oportunidad le han ordenado al Alcalde realizar el traslado de fondos para que
una vez efectuado este traslado, se proceda por parte de esta Contraloria a

realizar el pago.

Otros exfuncionarios han optado por acudir a los procesos ejecutivos laborales
dentro de los cuales han solicitado como medida cautelar el embargo de
nuestras cuentas corrientes, pelicién que ha sido en todos los casos concedida
por el Juez Laboral sin hacer casc a nuestras solicitudes de desembargo vy sin
tener en cuenta que el mismo Juez en algunas acciones de Tutela ordens a la
Alcaldia Municipal solucionar este tipo de problemas, ademas se le sefald al
Juez cuales eran las causas del incumplimiento, pero nuestros razonamientos
nunca se tuvieron en cuenta.

En las salicitudes de desembargo enviadas al Juez Laboral, en especial en el
oficio DC-252 del 15 de agosto de 2002, se le expresé entre otras cosas lo
siguiente:

“Si tenemos en cuenta que en el Decreto 111 de 1996, por el cual se
compilan la Ley 38 de 1989, Ia Ley 179 de 1994 y Ia Ley 225 de 1995
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CONTRALORIA MUNICIPAL DE TUMACO

Cuiofemus lo nuestro

que conforman el Estatuto Orgdnico del Presupuesto, en su Articuto 19
consagra la inembargabilidad de las rentas y recursos de /a Nacién y en
su Articulo 109 establece gue:

" Las Ewidades Territoriales af expedir las normas orgdnicas de
presupiesto deberdn seguir fas disposiciones de ia Ley Orgdnica del
presupiesto, adapiindotas a la organizacion, normay constitucionales y
condiciones de cada entidad territorial *

¥ que el Concejo Municipal medjante Acuerdo No. 009 de Mayo 04 de
2001 expidié el Estatuto Orgénico def Presupuesto del Municipio de
Tumaco y sus entidades desceniralizadas, de conformidad con las
normas anles citadas y en su Articulo Décimo, Literal G, Establecit el
principio de inembargabilidad de la siguiente manera:

" Son inembargables las remtas incorporadas en el Presupuesio General
del Municipio, ast como los bienes Y derechos de los drganos que lo
cenforman ...,

Considero no viable la medida caulelar tomada por su despacho ya que
los recursos con los cuales funciona la Contraloria Municipal de Tumaco
forman parte del Presupuesto Municipal y por lo tanto estén amparados
bajo el principio de inembargabilidad antes seflalado”.

Este tipo de solicitudes nunca ha tenido respuesta por parte del Juez Laboral
del Circuito de Tumaco y por el contrario, en cada proceso que llega a su
despacho, de inmediato decreta un nuevo embargo de nuestras cuentas, porio
cual ya se presentd una queja ante el Consejo Superior de la Judicatura en e
mes de enero del presente afio, sin que tengamos conocimiento de las
actuaciones que se hayan adelantado.,

Como Usted puede observar, con estos embargos judiciales ia crisis
econdmica al interior de nuestra entidad cada dia €s mayor y por lo tanto de
manera comedida la solicito absolver los siguientes interrogantes:

1.- Las cuentas de la Contraloria Municipal de Tumaco pueden ser embargadas
a pesar de la prohibicién por Acuerdo Municipal al aplicar el articulo 109 del
Decreto 111 de 19967.

2.- Teniendo en cuenta que un 80% aproximadamente de los dineros que se
manejan en nuestras cuentas se destinan al pago de salarios, al proceder al
embargo se est4 afectando a nuestros trabajadores, es decir, est4 embargando

nuestros salarios, esto le esta permitido al Juez?.

3.- Debo proceder de conformidad con el articulo 3°. Del Decreto 1807 de 1994
solicitando a la Contralcria General de la Republica inicie un Juicio Fiscal en
contra del Juez Laboral de! Circuito de Tumaco?.

354
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CONTRALORIA MUNICIPAL DE TUMACO 353
Cufciemo*; lo nuestro

4.- Que ofras acciones podria adelantar para lograr el desembargo de las
Cuentas de esta Contraloria?.

Oebo aclarar que en el Présupuesto del Municipio de Tumaco esta incluida una
partida especial para e saneamiento de todo el pasivo de la Contraloria
Municipal hasta el afio 2000, sin embargo, como ya se dijo, el Juez Laboral
nunca ha dado validez a ninguna de nuestras explicaciones.

Esperando su respuesta, le quedo altamente agradecido.
Atentamente,

et D
NEL;?}?CHIGAJEA CORDOBA
M

Contrafor Municipal

Copia. Archivo.
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- Iactor

JUAN FERNANDO ROMERO
Director Turidico
Auditoria General de Ja Repiblica
Santa Fe de Bogota D, C.

et

CONSULTA

Cardal saludo

Pur* medio de la presente me permite clevar lx

sigatienie consulta, Existe fundamentio

juridico para que. la C‘-:ml:*a!era.-. General de Suere glerza contral tiscal y vigilancia
Admmmtmnm sabre los recurses que mangjan tas cajas de L‘Ju'npa.n aclon omiliz en este l
departamento (COMCAJA v COMFASUCRE),

Agradezco su pronti respuesta
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80112- 2772
Bogota, D.C., 22 de agosto de 2001

Doctor
LEOPOLDO CAMPO SANCHEZ

Personero Municipal de Lelicia
Leticia, Amazonas

ASUNTO. CAJAS DE COMPENSACION.- Control fiscal.
Respetado doctor Campo:
1. ANTECEDENTE.

Esta oficina conoce su oficio con el cual sclicita nuestro pronunciamiento a fin
de determinar la viabilidad juridica para el ejercicio del control fiscal a las
cajas de Compensacion Familiar,

2. CONSIDERACIONES JURIDICAS.
2.1. El articulo 103 del Ordenamiento Superior establece:

... El Estado contribuird a la organizacion, promocion y capacitacion de fas
asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, fuveniles,
benéficas o de utilidad comin no gubernamentales, sin delrimento de su
autonomia con el obfeto de que constituyan mecanismos democréaticos de
representacion en las diferentes instancias de participacion, concertacion,
control y vigitancia de la gestién publica que se establezcan.-"

En este entendido y dado el caracter participalive de nuestro Estado social
de Derecho, implica que los particulares intervengan en los procesos de
decisién y ejecucion de funciones tendientes a satisfacer las necesidades
sociales.

De este sistema hacen parte'las Cajas de Compensacion Familiar, las cuales
son organismos no gubernamentales, organizadas con personeria juridica.



Doctar Leopaldo Campo Sinchez, Persanera Municipal de Leticia 2

La Ley 21 de 1982 defini6 el subsidio familiar como una prestacion social de
obligatorio pago a través de las cajas de Compensacién familiar, por parte de
todos los empleadores del sector publico o privado que tengan trabajadores
de caracter permanente.

Les recursos que manejan: las Cajas de- Compensacién Familiar son (as
cotizaciones de los empleadores, los cuales son aportes de orden parafiscal.
Estos aportes son de caracter obligatorio, que se revierten en el sector .

Su fundamento esta dado en el articulo 150, numeral 12 del Ordenamiento
Superior que establece: “Corresponde al Congreso, establecer
contribuciones fiscales y, excepcionalmente, conlribuciones parafiscales en
fos casos y bajo fas condiciones que establezca fa ley.”, esta disposicion
debe interpretarse en concordancia con lo preceptuado en el articulo 338
ibidem,

En consecuencia, la parafiscalidad son recursos recaudados en un sector
econdmico en forma obligatoria, para ser reinvertidos en el propio sector. Es
claro entonces, que los dineros de las Cajas de Compensacién Familiar no
son propiedad privada del empleador, ni de los trabajadores en particular,
sino del sector.

En esle orden de ideas, son dineros afectados a una particular destinacién,
por disposicion de la ley.

2.2 De otra parte, el articulo 29 del Decreto 111 de 1996, define las
contribuciones parafiscales, como gravamenes establecidos con caracter
obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y Unico grupo social o
economico y se utilizan para beneficio del propio sector.

En igual forma sefala la norma, que el manejo, administracion y ejecucién de
los recursos se hara exclusivamente en la forma que establezcan los
ordenamientos legales que los creen.

De la prescripcion legal se concluye el caracter que poseen los dineros, que
se recaudan por determinado grupo y que por mandato de la misma ley,
deben ser devueltos al mismo, a través de diversas formas de servicio a la
comunidad.

En este entendido le corresponde al Estado velar por la correcta inversion de
dichos recursos, pues no debe perderse de vista que el articulo segundo de

250
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Dactor Leopolde Campo Sinchee, Parsonero Municipal de Leticia 3

la Constitucion Politica insliluyé a las autoridades de la Republica para
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los

particulares.

El Contralor General de la Republica, tiene dentro de sus funciones exigir
informes sobre |la gestién fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden
¥ a toda persona o enlidad publica o privada que administre fondos o bienes
de la Nacian.

A su vez el articulo 28 de la Ley 42 de 1893 determina que 1a vigilancia de la
gestion fiscal de las enlidades que administren © manejen contribuciones
parafiscales, sera ejercida por los respectivos organos de control fiscal,
segun el orden a que pertenezcan, en los términos establecidos en la ley.

De la interpretacién de las normas ciladas, debemos colegir que los fondos
que recaudan las Cajas de Compensacion Familiar comportan el caracter de
parafiscales, y la Ley 42 de 1993 prescribe que tales recursos estan sujetos
al contral fiscal de los respeclivos organismes fiscalizadores, de acuerdo al
orden territorial al que pertenezcan.

En este orden, y de acuerdo a los postulados constitucionales y legales a
tales instituciones se les debe ejercer el pertinente control fiscal.

Para el caso de aquellas enlidades a las cuales le corresponda el ejercicio
del control fiscal a la Contraloria General de la Republica, en razén al orden
al que pertenecen, es necesario, que el Organismo de Control Fiscal
Superior, profiera la reglamentacién correspondiente para el cumplimiente de
tal funcion, lo anterior dada la naluraleza especial de las Cajas de
Compensacion Familiar.

Me suscribo de usted, cordialmente,

ANA LILIA SOTELO ESPITIA
Coordinadora de Gesltion (E.)
Oficina Juridica

Proyectd: Dra. Lucenith Mufaz Aranas
N.R.AT30-M
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80112- 4317
Bogota, D.C., 18 de diciembre de 2001

Doctor

FRANCISO OSORIO GIRALDO
Gerente Departamental de Antioquia
Contraloria General de la Republica
Carrera 46 52-36 Piso 8

Medellin, Antioguia

ASUNTO: CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR.- Contral fiscal.
Respetado doctor Osorio:
1. ANTECEDENTE.

Esta oficina conoce su oficio con el cual solicita nuestro pronunciamiento a fin
de determinar el caracter de los recursos que reciben las Cajas de
Compensacion Familiar, como también la viabilidad juridica para el ejercicio
del control fiscal a dichas instituciones.

2. CONSIDERACIONES JURIDICAS.
2.1. El articulo 103 del Ordenamiento Supericr establece:

"El Eslado conlribuird a la organizacién, promocién y capacitacion de las
asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles,
benéficas o de ulifidad comun no gubernamentales, sin detrimento de su
aulonomia con ef objeto de que conslituyan mecanismos democréticos de
representacién en las diferentes instancias de participacién, concertacion,
control y vigitancia de fa gestion publica que se establezcan”.

En este entendido y dado el caracter participativo de nuestro Estado social
de Derecho, implica que los particulares intervengan en los procesos de
decision y ejecucion de funciones tendientes a satisfacer las necesidades
sociales.

De esle sistema hacen parte las Cajas de Compensacién Familiar, las cuales
son organismos no gubernamentales, organizados con personeria juridica.

2



Doctor Francisco Osorio Giraldo, Gerente Departamental de Anlioquia 2

La Ley 21 de 1982 definié el subsidio familiar como una prestacién social de
obligatorio pago a través de las cajas de Compensacion familiar, por parte de
todos los empleadores del sector publico o privado que tengan trabajadores
de caracter permanente.

Los recursos que manejan las Cajas de Compensacion Familiar son las
cotizaciones de los empleadores, los cuales son aportes de orden parafiscal.
Estos aportes son de caracter obligatorio, que se revierten en el sector.

Su fundamento estd dado en el articulo 150, numeral 12 del Ordenamiento
Superior que seiala: "Corresponde al Congreso, establecer contribticiones
fiscales y, excepcionalmente, conlribuciones parafiscales en los casos y bajo
las condiciones que establezca la ley.”, esta disposicién debe interpretarse
en concordancia con lo preceptuado en el articulo 338 ibidem,

En consecuencia, la parafiscalidad son recursos recaudados en un sector
econdmico en forma obligatoria, para ser reinvertidos en el propio sector. Es
claro entonces, que los dineros de las Cajas de Compensacién Familiar no
son propiedad privada del empleador, ni de los trabajadores en particular,
sino del sector.

En este orden de ideas, son dineros afectados a una particular destinacién,
por disposicion de la ley.

2.2 De otra parte, el articulo 29 del Decreto 111 de 1998, define las
contribuciones parafiscales, como gravdmenes establecidos con carécter
obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y Gnico grupo social o
economico y se utilizan para beneficio del propio sector.

En igual forma senala la norma, que el manejo, administracién y ejecucién de
los recursos se hara exclusivamente en la forma que establezcan los
ordenamientos legales que los creen.

De la prescripcion legal se concluye el caracter que poseen los dineros que
se recaudan por determinado grupo y que por mandato de la misma ley,
deben ser devueltos al mismo, a través de diversas formas de servicio a la
comunidad.

En este entendido le corresponde al Estado velar por la correcta inversion de
dichos recursos, pues no debe perderse de vista que el articulo segundo de
la Conslitucién Politica instituyé a las autoridades de la Republica para

34%
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Doctor Francisco Osario Giraldo, Gerento Departamantal da Antioquia 3

asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares.

El Contralor General de la Republica, tiene dentro de sus funciones exigir
informes sobre la gestion fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden
y a toda persona o entidad publica o privada que administre fondos o bienes
de la Nacién.

A suvez, el articulo 28 de la Ley 42 de 1993 determina que la vigilancia de la
gestion fiscal de las entidades que administren o manejen contribuciones
parafiscales, sera ejercida por los respeclivos érganos de control fiscal,
seguln el orden a que pertenezcan, en los términos establecidos en la ley.

De la interpretacion de las normas citadas debemos colegir, que los fondos
que recaudan las Cajas de Compensacion Familiar comportan el caracter de
parafiscales y la Ley 42 de 1983 prescribe que tales recursos estan sujetos al
contro! fiscal de los respeclivos organismos fiscalizadores, de acuerdo al

orden territorial al que pertenezcan.

En este sentido y de acuerdo a los postulades constitucionales y legales, a
estas inslituciones se les debe ejercer el pertinente control fiscal.

Me suscribo de usted, cordialmente,

ALBA CELEMIN DE RCSALES
Directora Oficina Juridica

Proyactd: DOra. Lucanith Mufioz Arenas
Roviso: Dra. Glorla Andeotti caro
Radicado: 262701
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80112- 222
Bogota, D.C., 4 de febrero de 2002

Doctora
Olga Fanny Pacheco Alvarez

Gerente Departamental de Caqueta
Contraloria General de la Republica
Florencia, Caqueta

ASUNTO: CAJAS DE COMPENSACION - Control fiscal.
Respetada doctora Olga Fanny:
1. ANTECEDENTE.

Esta Oficina conoce su fax con el cual solicita nuestro pronunciamiento a fin de
determinar la viabilidad juridica para el ejercicio del control fiscal a las Cajas de
Compensacion Familiar y si le es aplicable la Resolucion 05289 de 2001, a la
Caja de Compensacién Familiar "COMFACA".

1. CONSIDERACIONES JURIDICAS.
1.1. El articulo 103 del Ordenamientc Superior establece:

.. "El Estado contribuird a la organizacion, promocion y capacitacion de las
asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunilarias, juveniles,
beneéficas o de ulilidad comtn no gubernamentales, sin detrimento de su
autonomia con el obfeto de que conslituyan mecanismos democralicos de
representacion en las diferentes instancias de parlicipacion, concertacion,
control y vigilancia de la gestién piblica que se establezcan.-*

2A%
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Dra, Olga Farny Pacheco Alvarez, Gerenle Departameantal de Coqueta

En este entendido y dado el caracter participativo de nuestro Estado Social de
Derecho, implica que los particulares intervengan en los procesos de decisién y
ejecucion de funciones tendientes a salisfacer las necesidades sociales.

De este sistema hacen parte las Cajas de Compensacion Familiar, las cuales
son organismos no gubernamentales, organizadas con personeria juridica.

La Ley 21 de 1982 definid el subsidio familiar como una prestacién social de
obligatorio pago a través de las cajas de Compensacion Familiar, por parte de
todos los empleadores del sector publico o privade que tengan trabajadores de
caracter permanente.

Los recursos que manejan las Cajas de Compensacion Familiar son las
colizaciones de los empleadores, los cuales son aportes de orden parafiscal,
Estos aportes son de caracter obligatorio, que se revierten en el sector.

Su fundamento estad dado en el articule 150, numeral 12 del Crdenamiento
Superior que establece: "Corresponde al Congreso, establecer contribuciones
fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo
{as condiciones que establezca la ley.”; esta disposicion debe interpretarse en
concordancia con lo preceptuado en el articulo 338 ibidem.

En consecuencia, la parafiscalidad son recursos recaudados en un sector
economico en forma obligatoria, para ser reinverlidos en el propio seclor, Es
claro entonces, que los dineros de las Cajas de Compensacion Familiar no son
propiedad privada del empleador, ni de los trabajadores en particular, sino del
sector.

En este orden de ideas, son dineros afectados a una particular destinacion, por
disposicion de laley.

2.2 De otra parte, el articulo 29 del Decretc 111 de 1996, define las
contribuciones parafiscales, como gravamenes establecidos con caracter
obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y Unico grupo social ©
econdmico ¥ se ulilizan para beneficio del propic sector.

En igual forma senala la norma, que el manejo, administracién y ejecucion de
los recursos se hara exclusivamente en la forma que establezcan los
ordenamientos legales que los creen.

el
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Dra, Olga Fanny Pacheco Alvarez, Gerente Departamental de Cagquetd

De la prescripcion legal se concluye el caracter que poseen los dineros, que se
recaudan por determinado grupo y que por mandato de la misma ley, deben ser
devueltos al mismo, a traves de diversas formas de servicio a la comunidad.

En este entendido le corresponde al Estado velar por la correcta inversion de
dichos recursos, pues no debe perderse de vista que el articulo segundo de la
Constitucion Politica inslituyo a las autoridades de la Republica para asegurar
el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

El Contralor General de la Republica, tiene dentro de sus funciones exigir
informes sobre la gestion fiscal a les empleados oficiales de cualquier orden y
a toda persona o entidad publica o privada que administre fondos o bienes de
la Nacion.

A su vez, el articulo 28 de la Ley 42 de 1993 determina que la vigilancia de la
gestion fiscal de las entidades que administren o manejen contribuciones
parafiscales, sera ejercida por los respeclivos érganos de control fiscal, segin
el orden a que pertenezcan, en los términos establecidos en la ley.

De la interpretacion de las normas citadas, debemos colegir que los fondos que
recaudan las Cajas de Compensacion Familiar comportan el caracter de
parafiscales, y la Ley 42 de 1993 prescribe que tales recursos estan sujetos al
control fiscal de los respeclivos organismos fiscalizadores, de acuerdo al orden
territorial al que pertenezcan.

En este orden, y de acuerdo a los postulados constitucionales y legales a tales
inslituciones se les debe ejercer el pertinente contral fiscal.

Ahora Bien, la Resolucién Orgédnica 05289 de 2001, establece que su ambilo
de aplicacion se extiende a todas las entidades del orden nacional, territarial y
particulares que administren o manejen fondos, bienes y/o recursos publicos en
sus diferentes y sucesivas etapas de planeacian y ejecucion, sin importar su
monto o participacion,

En consecuencia, dada |a naturaleza especial de las Cajas de Compensacion
Familiar, debe analizarse la participacion del Orden nacional, departamental o
municipal de “Comfaca”, a fin de determinar a quien le corresponde la vigilancia
y control fiscal.

Me suscribo de usted, cordialmente,

oA
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Dra. Qlga Fanny Pacheco Alvarez, Gerente Departamental de Caquetd

Alba Celemin de Rosales
Directora Oficina Juridica

Proyectd: Dra. Claudia Inds Ayala Leal
Rovisa: Dra. Lucenith Mufioz Arenas, Coordinadora de Gestidn {E.)
Radicado: 00:8.02
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80112- 597
Bogota, D.C., 7 de marzo de 2002

Doctor

FRANCISCO OSORIC GIRALDO
Gerente Departamental de Antioguia
Contraloria General de la Replblica
Calle 46 52-36, piso 8°

Medellin, Antioquia

ASUNTO: VIGILANCIA Y CONTROL FISCAL -CAJAS DE
COMPENSACION FAMILIAR- Manejo contribuciones
parafiscales.

Respetado doctor Osorio:
1.- ANTECEDENTES

Recibimos el 18 de febrero de 2002, via correo electronico, la
consulta formulada por esa Gerencia, donde nos expone lo
siguiente:

"Las Cajas de Compensacion Familiar, como corporaciones privadas
sin animo de lucro, como es el caso en Antioquia de COMFAMA,
COMFAMILIAR, CAMACOL Y COMFENALCO, ETC., las cuales tienen
relacion con recursos parafiscales; de conformidad con la
Resolucién No. 05289 deben o no rendir cuenta o algin tipo de
informacion a la Contraloria General de la Republica?".

2.- CONSIDERACIONES JURIDICAS

2.1, De la simple lectura del articulo 28 de la Ley 42 de 1993, se
colige que, la vigilancia y control fiscal de las entidades que
administren y manejen contribuciones parafiscales, sera ejercida

por los respectivos drganos de control fiscal, segin el orden al que

Y
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pertenezcan.

2.2. El ambito de aplicacion de la Resolucién No. 05289 de 2001, lo
define el articulo 1° de la misma norma y sefiala:

... La presente Resolucion se aplica a todas las entidades del orden
nacional, territorial y particulares que administren y/o manejen
fondos, bienes y/o recursos pdblicos en sus diferentes y sucesivas
etapas de planeacién, recaudo o© percepcién, conservacion,
adquisicion, custodia, explotacién, enajenacién, consumo,
adjudicacion, gasto, inversién y disposicién, sin importar su monto
o participacion, que estén sometidos a la vigilancia y control
fiscal de la Contraloria General de la Repuiblica, por
disposicién Constitucional y legal”. (Negrillado fuera de texto).

2.3. En relacion con la vigilancia y control fiscal que ejerce la
Contraloria General de la Republica sobre las contribuciones
parafiscales, el articulo 34 de la Resolucién 05289 de 2001,
prescribe:

"Las empresas o particulares que administren, manejen vy/o
inviertan fondos o recursos parafiscales, deberan presentar
anualmente |a siguiente informacién:

1.- Estados Financieros Basicos y sus notas anexas.
2.- Informacion presupuestal:
Inicial, definitiva y en ejecucion.

3.- Plan de Inversion:
Detallando planes y programas.
4.- Informe complete de Revisoria Fiscal o Auditoria Interna,
5.- Informe de Gerencia.
6.- Informacién contractual:

» Relacion de contratos suscritos durante la vigencia.
Estableciende la siguiente informacion: Nombre ¢ razén
social del contratista, objeto del contrato, estado actual
del contrato, valor y duracion.

» Relacién de contratos liquidados durante la vigencia.

I
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Esta informacion se presentard conforme la produce la
Entidad”.

2.4. Por su parte, las contralorias de los entes territoriales,
ejerceran en el ambito de su jurisdiccion las funciones atribuidas al
Contralor General de la Republica.

2.5. Anexo al presente escrito, se encuentra la fotocopia del
Pronunciamientc No. 4317 de diciembre 18 de 2001, emitido por
esta Oficina Asesora, sobre el tema consultado y dirigide a esa
Gerencia Departamental.

Me suscribo de usted, cordialmente,

ALBA CELEMIN DE ROSALES
Directora Oficina Juridica

Anexo: Lo anunciado.

Proyecto:  Gloria Andeotti Caro.

Reviso: Lucenith Mufioz Arenas, Coordinadora de Gestion (F).
NR: 0248-02

Gloria A,
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80112- 3583
Bogota, 5 de noviembre de 2002

Doctor

LUIS GONZALO GIRALDO MARIN
Presidente Ejeculivo

Asociacidn Nacional de Cajas

de Compensacian Familiar
"ASOCAJAS"

Calle 39- 19-29

Begota, D.C.

ASUNTO:  CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR.- CONTROL FISCAL.
Competencia.

RESOLUCION 5289 DE 2001.- Aplicabilidad.
Fespetado doctor:
1. ANTECEDENTE.

Esta Oficina conoce su oficio, con el cual solicita nuestro pronunciamiento a fin
de establecer la naturaleza juridica de los recursos que administran las Cajas de
Compensacion Familiar, en orden a determinar la viabilidad del ejercicio del
control fiscal en dichas empresas, y eslablecer la aplicabilidad de la
Resolucion 5289 de 2001, proferida por la Contraloria General de la RepUblica.

2. CONSIDERACIONES JURIDICAS.

En primer término, se realizardn consideraciones de orden general, a fin de
clarificar el concepto de parafiscalidad, mediante un andlisis de la doctrina y la
jurisprudencia; la Conslitucidén y la ley. La interpretacion normativa sera
sistematica y teleoldgica, para luego aclarar la correspondencia de esa
definicion con la naturaleza de los recursos que administran las Cajas de
Compensacién Familiar.

\\
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A continuacion, el tema se abordara desde la concepcion jurisprudencial y
doclrinal, en aras de obtener una vision amplia del mismo, para lo cual es
importante profundizar scbre el conceplo de parafiscalidad, tomando como
primer referente al profesor Maurice Duverger, quien la define en los siguientes
términos ;

2.1. LAPARAFISCALIDAD DE ACUERDO CON LA DOCTRINA,

"Se calfican de parafiscales a este respecto las exacciones efectuadas
sobre sus usuarios por clertos organismos publicos o semipublicos,
econdmicos © sociales, para asegurar su financiacion autdnoma, las
cuclas pagadas a la seguridad social constiluyen el ejemplo mis
importante. {resallado fuera de fexto).

..Aparentemente las exacciones parafiscales son andlogas a las fasas
administralivas puesto que presentan fas dos caracleristicas principales
te éstas: a) Las cantidades percibidas son destinadas a un servicio
concreto (generalmente son percibidas por el organismo en cuestion pero
algunas veces el estado fas hace ingresar al fisco y las abandona después
a los diversos servicios}, b} los usuarios pagan a cambio de fas ventajas
que oblienen del servicio; hay, pues, coniraprestacién. Sin embargo cabe
disculir este cardcter de conlraprestacién por fo que respecta a las
cotizaciones del patrono para la seguridad social y fos subsidios famifiares.
El sistema no hace, pues olra cosa que igualar fas cargas enire los
patronos y asequrar una disinbucion equitativa enlre effos; éslos obiienen,
pues, muchas ventajas en correspondencia a sus pagos.

Las colizaciones de la seguridad social, son el ejemplo tipico de fa
parafiscalidad, asi se pueden distinguir dos clases de recursos
parafiscales: Las lasas parafiscales en sentido esidclo y fas cuotas
sociales.

Las tasas parafiscales en senlido estriclo corresponden al conceplo
juridico de f{a parafiscalidad. Estdn constiluidas por fos recursos
enumerados en un estado anexo a la ley financiera, Esle estatlo es una
simple enumeracion de los organismos que tienen derecho a percibir
tasas parafiscales, con indicacién del lexto que fas establece, de su tarifa
v de su rendimierto calculado.

Las cuolas sociales estén fundamentalmente integradas por las cuotas de!
régimen general y de los regimenes asimifados a la seguridad social:

segquros sociales, prestacionas famifiares’.
' Duvergere Maurice, Hacienda Pablica, Editorial Bosch, Borealona, pég. 70

3%+
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De otro lado, el tratadista Jorge Rcardo Gomez, en su obra Presupueslo
Publico Colembiano, citando a Alviar y Rojas se refiere a las contribuciones
parafiscales como:

“Las contribuciones combinan eclécticamente los principios de beneficio y
de fa capacidad de pago. Imponen un gravamen a cierlos grupos de
ciudadanos, independiente de su volunlad de conlrbuir y de percibir af
servicio respective. Sin embargo, a diferencia de los impuestos, fos
ingrasos asf captados esldn destinados a ofrecer una contraprestacion
especifica al contribuyente. {Alviar Ramirez y Rojas Hurtado. Elementos
tfe Finanzas Publicas, cit., p.217)

...Podrian mencionarse enire fas contribuciones parafiscales los ingresos
compensados y los aportes. Los aporles constiluyen ingrasos a enlidades
publicas, pueden ser de origen piablico o privado y provienen de fa
prestacién de un servicio determinado,

En el seclor do la seguridad social se incluyen recursos como los
administrados por ef Instituto de Bienestar Familiar ({CBF}, Caja Nacional
tle Prevision Social, {Cajanal), Servicio Nacional de aprendizaje {SENA),
Instituto de Seguros Sociales (ISS), Cajas de Compensacion Familiar
... {Resafllado fuera de lexta}.

2.2, LAPARAFISCALIDAD DE ACUERDO CON LA JURISPRUDENCIA.

La Corte Constilucional ¥ el Consejo de Estado, han estudiado a profundidad el
tema, para lo cual existen un gran numero de sentencias, de las cuales se
destacaran a continuacidn las mas representativas.

Mediante la sentencia C- 152 de marzo 19 de 1997, la Corte Conslitucional,
reiterd el criterio ya establecido en las sentencias C-152 de marzo 19 de
1997, C-490, octubre 28 de 1993, M.P. Alejandro Martinez Caballero C-273,
junio 20 de 1996, M.P. Jorge Arango Mejia, Sentencia C-253, junio 7 de 1995,
M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, acerca de los elementos de las contribuciones
parafiscales asi:

“1. Obligatoriedad: el recurso parafiscal es de observanicia obligatoria por
quienes se hallen dentro de los supuestos de fa norma creadora del
mencionado recurso, por tantc el Estado tiene el poder coercitive para
garantizar su cumphimiento

* Gémez, Jorgo Ricardo. Prosupunste Publico Colomblane Universidad Externado de Celombia, Pag.
116
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2. Singularidad: en oposicion al impuesto, el recurso paraliscal tiene la
caracleristica de afectar un delerminado y tnico grupo social ©
economico.

3. Deslinacion sectorial: fos recursos exlraidos del seclor o seclores
econamicos 0 sociales delerminados se revierlen en beneficio exclusivo
del propio seclor o sectores.

{...} En tratdndose e las contnbuciones parafiscales administradas por
particulares (como fo prevé expresamente el inciso primero def articulo 29
del estatulo organico de! presupuesto), es posible que el mangjo,
administracién y ejecucién de sus recursos, participen no sélo
representantes del determinado y unico grupo social y econémico que las
inbuta, sino del Eslado. Asf se garanliza el justo equilibric entre los
intereses gremiales o de grupo o sector econémico, y los generales.

Ademas, la parlicipacion de los aportantes de eslos rectrsos paralfiscales
en su administracion e inversién, eslé basada en ef derecho que el inciso
primare del articule 2° de la Conslitucion reconoce a todos, de participar
“en las decisiones que los afeclan”. Si es de la esencia de la parafiscalidad
que quienes aporten los recursos se beneficien exclusivamente de ellos,
forzosamente deben tener participacion decisoria en fo relative al manejo y
a la inversién de tales recursos.

A las caracterislicas anteriores hay que agregar olra, expresamente
consagrada en la propia Conslitucion: las contribuciones parafiscales son
excepcionales. Asi lo consagra ef numeral 12 def articulo 150 af facultar af
Congreso para establecer “excepcionalmente, contribuciones parafiscales
en los casos y bajo las condiciones que establezca fa ley”.

Sobre su administracién (especialmente cuando se hace por particulares):
“El manejo, administracién y ejecucién de estos recursos se hard
exclusivamenle en la forma dispuesta en la ley que los crea y se
destinaran sblo al objeto previsto en elfa...”.

La destinacion exclusiva en favor del grupo, gremio o sector que Iributa fos
recursos parafiscales, no impide que se beneficien personas que no
pertenecen a él.”

Adicionalmente, en la sentencia C- 575 de 29 de octubre de 1992, al hacer el
examen de conslitucionalidad al articulo 68 de la ky 45 de 1990, la Corte se
refirid a la naturaleza de los dineros que manejan las Cajas de Compensacién
en los siguientes términos:
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“Las cotizaciones de los empleadores son aportes de orden parafiscal, que
no impuestos ni confrapreslacion salarial,

En efecto, las cotizaciones que los palronos realizan a las cajas son
aportes obligatorios que se reinvierlen en el sector. Su fundamento
constilucional se encuenira hoy en el articulo 150 numeral 12 y en ef 338
idem. Todos estos recursos son paraliscales, esto es, una afeclacion
especial que no puede ser deslinada a otras finalidades distinfas a las
previstas en la ley.

f...) Se advierte claramente que los recursos de las cafas _no son
propiedad privada (articuloc 58 de la Carta) del empleador ni de fos
frabajadores remunerados. No es pues un derecho subjelivo de las
parsonas sino del sector en su conjunio.

La propiedad de estos recursos, asi como su adminisiracion, a diferencia
tle fo que sucede con el Fondo Nacional def Café, no pertenece al Estado
¥ en consecuencia no media al respeclo un contrato entre la Nacién y
la Entidad. Pero en uno y otro caso fos recursos estén afectados a una
finalidad que tiene que cumplir el administrador de los mismos, pues, af fin
de cuentas, ambos recursos son parafiscales.” (Resallado fuera de texto).

2.3. LOS RECURSOS PARAFISCALES SEGUN LA CONSTITUCION Y LA
LEY.

Se hace necesario resallar en este estudio la supremacia de la Conslitucién,
como norma de normmas, (C.P. Articulo 4), habida cuenta que es la base
fundamental de nuestra organizacion politica y juridica y en consecuencia
consagra un sistema jerarquico normativo especifico.

En este orden, las normas conslitucionales son un conjunto de reglas
imperativas que regulan los derechos individuales y los poderes plblicos. Su
superioridad normativa se refleja en que las leyes se hallan sometidas a sus
mandatos y, por tanto, el ordenamiento legal no puede derogarla, ni incumplirla,
ni contradecirla; en consecuencia, la Conslitucion es un sistema normativo
completo, con valor auténomo, propio e independiente.

En este contexto, el articulo 150, numeral 12 de la Carla Politica le confiere al

Congreso de la Republica la facultad de: “Eslablecer contribuciones fiscales y
parafiscales an los casos y bajo las condiciones que establezca fa ley.”
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Tal como se colige de la norma sefalada, las contribuciones parafiscales, son
de creacién constilucional, y su regulacién, tanto para su sehalamiento como
para su desarrollo, fue atribuido al legislador.

En efecto, la ley reguld las contribuciones parafiscales, en el articulo 29 del
Estatuto Organico del Presupuesto, de la siguiente manera:

“Son conlribuciones parafiscales los gravémenes establecidos con
cardcter obligatorio por fa ley, que afectan a un determinado ¥ inico grupo
social o econbmico y se ulilizan para beneficioc del propio sector. Elf
manejo, adminisiracion y ejecucion de  eslos recursos se hard
exclusivamente en fa forma dispuesta en la ley que los crea y se
destinaran sélo af objeto previsto en elfa, fo mismo que los rendimientos ¥
excedentes financieros que resuiltan al cierre del ejercicio contable.

Las contribuciones parafiscales administradas por los organos que forman
parte del Presupuesto General de fa MNacidén se incorporararén  al
presupuesto solamente para regisirar la estimacion de su cuantia yen
capltulo separado de fas rentas fiscales y su recaudo serd efectuado por
los 6rganos encargados de su administracién”

Con fundamento en los antecedentes doctrinales, jurisprudenciales,
conslitucionales y legales expuestos, corresponde ahora analizar, si los dineros
que administran las Cajas de Compensacién Familiar comportan la calidad de
contribuciones parafiscales, para efectos de determinar si éstos retinen los
elementos que los caracterizan y se ajustan en consecuencia, a lo que la
Constitucién y la ley establecen al respecto.

2.4. ADMINISTRACION DE RECURSOS PARAFISCALES POR LAS CAJAS
DE COMPENSACION FAMILIAR.

Las Cajas de Compensacion Familiar, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 39 de la ley 21 de 1982, son personas juridicas de derecho privado sin
animo de lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el
Cadigo Civil.

El articulo 68 ibidem, prescribe el procedimiento a seguir en caso de disolucion
de la persona juridica, la cual se efectia de acuerdo con lo regulado en el
Cadigo Civi. En ninglin caso los bienes de propiedad de la Caja de
Compensacion Familiar que se liquida se reparten entre los empleadores o los
trabajadores, en el evenloc de no haberse previsto en sus estatutos el
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deslinatario de sus bienes, los mismos pasan a la Nacién y el gobierno nacional,
podra adjudicarlos a otra u otras Cajas de Compensacion Familiar.

De lo anterio es claro que, los bienes de estas instituciones no pertenecen a los
empleadores afiliados, como tampoco a los trabajadores, por consiguiente, son
de propiedad del sector que los tributa. Los dineros que administran las Cajas
de Compensacion Familiar son aportados por un grupo determinado, para luego
ser reinvertidos en el mismo a través de bienes y servicios, lo que claramente
les da la connotacion de parafiscales.Es evidente que esos recursos no enltran al
erario pUblico, sino que se conslituyen para el beneficio del sector trabajo.

A su vez, las colizaciones que los empleadores realizan para efeclos de la
seguridad social, son contribuciones parafiscales las cuales son fijadas por la
ley, y su propdsito es atender la especial deslinacion que la misma senala.

De lo antes expuesto por la jurisprudencia y la doclrina, se reitera que los
recursos denominados contribuciones parafiscales, son aquellos destinados al
beneficio del mismo grupo que los aporta, esto es lo que los justifica, en especial
desde el punto de vista de la igualdad entre las partes. Si en principio resulta ser
inequitativo gravar solamente a un grupo, la equidad se restablecera al deslinar
los recursos producto del gravamen al beneficic de quien los tributa. En
consecuencia, existe retribucién y se aplican los conceptos de justicia, equidad y
solidaridad que establece el ordenamiento superior,

Ahora bien, como lo preceplia la ley organica del presupuesto, el manejo, la
administracion y la ejecucién de los recursos parafiscales no administrados
por los érganos que formen parte del presupuesto General de la Nacion
(inc. 2, art. 29 del estatuto organico del presupuesto) “se hara
exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los crea y se deslinaran solo
al objeto previsto en ella...” ({incisc primero del articulo citado). En tal
administracion deben participar los representantes del sector o grupo que aporta
los recursos y lienen derecho a beneficiarse exclusivamente de la inversién de
los mismos.

En armonia con lo anterior, debemos concluir que las contribuciones parafiscales
que manejan las Cajas de Compensacion Familiar, no son propiedad del
empleador, ni del trabajador, como tampoco pertenecen al Estado, por tanto
corresponden al sector que |os aporta.

De otro lado, es importante traer a colacién que la Resolucion 400 de primero
de diciembre de 2000, por la cual se adopta el nuevo Plan General de
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Contabilidad Publica — PGCP, incluyd dentro de su ambito de aplicacion a las
personas nalurales o juridicas que administren o manejen, de manera temporal ©
permanente, recursos publicos, en lo relacionado con estos, como los fondos de
fomento, las cdmaras de comercio, las Cajas de Compensacion Familiar, entre
otros.

Debemos entender, que la Contaduria General de la Nacion, considera que los
recursos que administran las Cajas de Compensacion Familiar son
parafiscales, y en tal virtud, establecié la obligatoriedad de acogerse al Plan
General de Contabilidad Pdblica.

2.5. NATURALEZA JURIDICA DEL SUBSIDIO FAMILIAR,

La ley 21 de enero 29 de 1982, "por fa cual se modifica el Reégimen del Subsidio
Familiar y se dictan otras disposiciones”, en el articulo primero, define el subsidio
familiar en los siguientes términos:

“Ef subsidio familiar es una prestacion social pagadera en dinero, especie
¥y servicios a los trabajadores de medianos y menocres ingresos, en
proporcion del nimero de personas a cargo, y su objelive fundamental
conisiste en ef alivio de las cargas econdmicas que representa el
sostenimiento de fa familia, como nicleo basico de fa sociedad...”

De la norma transcrita podemos colegir, que la ley indica que el subsidio familiar
es una "prestacion social” lo que no es ébice para indicar que tales recursos,
dados los elementos que los caracterizan tengan la calidad de parafiscales.

El decreto 341 de febrero 25 de 1988, sefala que las Cajas de Compensacion
Familiar, son un instrumento para la redistribucion de los ingresos en favor de los
trabajadores, asi mismo, establece que el manejo de los recursos deben tener
como destino final el beneficio directo del sector laboral,

El subsidic familiar es un derecho que lienen los trabajadores, el cual se
encuentra en consonancia con las sumas que recaudan las Cajas de
Compensacion Familiar para ser redistribuidas. De acuerde con lo establecido
en el citado articule 150 numeral 12, de la Carta Palitica las cotizaciones del
empleador para estos efectos son obligatorios por mandato legal, y estan
destinadas a un determinado fin; por tanto, los mismos no pueden ser invertidos
en aspectos distintos, sin que por ello se conviertan en rentas de destinacion
especifica.
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En este entendido, habida cuenta que el subsidio familiar lo recaudan las Cajas
de Compensacién Familiar de los aportes que realizan los empleadores
afiliados a las mismas, y que tales recursos son revertidos a los trabajadores en
bienes y servicios sin que sea legalmente viable cambiar su destinacion, se
connota asi su cardcter de parafiscales.

No debe perderse de vista que Colombia esta instiluida como un Estado social
de derecho, y que son fines esenciales del mismo, servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los derechos y
deberes consagrados en la Constitucién, {articulos primero y segundo), en
consecuencia, el estado debe realizar las acciones tendientes a dictar las
disposiciones normativas necesarias, para generar los ingresos suficientes para
atender las necesidades de la comunidad, bien sea que el mismo administre
directamente tales recursos, o le defiera a los particulares tal facullad,

En el caso en estudio, se observa que es un grupo de particulares que bajo
precisos lineamientos legales administra los recursos destinados al cubrimiento
del subsidio familiar.

2.6. CONTROL ADMINISTRATIVO DE LAS CAJAS DE COMPENSACION
FAMILIAR.

De conformidad con lo dispuesto por la Ley 25 de 1981, corresponde a [a
Superintendencia del Subsidic Familiar ejercer la inspeccién y vigilancia de las
Cajas de Compensacién Familiar y velar por la aplicacién de las leyes y
reglamentos en lo referente al subsidio familiar.

En esta materia, la Superintendencia cumple labores de inspeccién y vigilancia,
de acuerdo con la normatividad legal. Esta inspeccién es en forma, inequivoca,
una manifestacion del control de tutela que debe ejercerse sobre los organismos
adscritos, facultad que lleva implicita la funcién de expedir autorizaciones en las
actuaciones de las entidades sujetas a su control,

Es claro, que el conlrol que ejercen las supertintendencias es netamente
administrativo y concurrente con otra clase de controles, como el fiscal, por tanto
el control y vigilancia que ejercen estos organismos no excluye aquél que por
mandato legal deban realizar las contralorias.

2.7. CONTROL FISCAL A LOS RECURSOS QUE ADMINISTRAN LAS CAJAS
DE COMPENSACION FAMILIAR.

(V)

o
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E! control fiscal de conformidad con lo establecido en los articulos 267, 268 del
Ordenamiento Superior y la ley 42 de 1993, es la vigilancia sistematica sobre
las diversas enlidades del Estado y de los particulares que manejan o
administran recursos publicos del orden nacional y, excepcionalmente, en el
orden territorial, a fin de establecer el adecuado manejo de los mismos.

De lo expuesto en los acapites anteriores quedd claro que los dineros que
administran las Cajas de Compensacién Familiar tienen el caracter de
parafiscales y de conformidad con la ley, estos dineros deben ser fiscalizados de
acuerdo al orden al que pertenecen, tal como lo sefiala el articulc 28 de la ley 42
de 1993 cuando establece:

“La vigilancia de la gestién fiscal de las entidades que adminisiren o
manejen conlribuciones parafiscales, seré ejercida por los respeclivos
drgarios de conlrol, segin al orden al que perlenezcan, en los términos
establecidos en fa presente fey.”

Bajo este entendido, la competencia de la Contraloria General de la Republica
para fiscalizar las Cajas de Compensacién Familiar esta circunscrita al orden
nacional. Luego para efeclos de ejercer tal facultad es preciso determinar si
estas empresas ejercen la actividad de afiliacion de empleadores en todo el
pais, o si por el contrario la ejercen en el ambito departamental o municipal.

De manera que no existe duda de la naturaleza de parafiscales de los dineros
que administran las Cajas de Compensacién Familiar, y en este entendido,
también es claro que debe existir contral fiscal a los mismos.

2.8. APLICABILIDAD DE LA RESOLUCION 5289 DE 2001.

El reglamento, es una declaracion unilateral realizada en ejercicio de la funcién
administrativa que produce efectos juridicos generales en forma directa. En
desarrolio de lo establecido en el articulo 268 de la Constitucion Politica, el
Contralor General de la Repuiblica, profiere la Resolucién 5289 de 27 de
noviembre de 2001, por la cual reglamenta la rendicién de cuenta, su revision ¥
se unifica la informacién que se presenta al Maximo Organismo de Control
Fiscal, y que comprende exclusivamente a las Cajas de Compensacion Familiar
del orden nacional.

[23!
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En el capitulo VIi de dicho reglamento se regula lo pertinente a la informacién
que deben rendir las empresas o particulares que administren o manejen
recursos parafiscales, inidicando el contenido de la cuenta.

La informacion que deben presentar al Organismo Fiscalizador es la siguiente;
-Estados financieros basicos y sus notas anexas.

-Informacién presupuestal. Estos documentos no aplican para los particulares
que administran esa clase de recursos, toda vez, que no son una seccién del
Presupuesto General de la Nacion, en consecuencia, solo se exige para las
entidades de derecho plblice.

-Plan de inversion. Detallando planes y programas.

-Informe completo de Revisoria Fiscal o Auditoria Interna.
- Informe de Gerencia.

-Informacién contractual. La norma no es especifica por tanto, debemos
entender que se lrata de aquellos cuyo objelo conlleve la inversién del recurso
parafiscal o relacionado con el mismo.

Ademas, la informacion debe allegarse a la Contraloria, como la produce la
entidad auditada,

En estos términos, se deja planteado el criterio de esta oficina puntualizando
que los dineros que administran las Cajas de Compensacién Familiar tienen el
caracter de parafiscales y, por ende, estan sujetos al control fiscal del organismo
fiscalizador del orden al que éstas pertenezcan.

Cordialmente,

(Original firmado)

MARIA CLAUDIA ZEA RAMIREZ
Directora Olicina Juridica.

C.C. Coniraloria Delegada para ¢l Sectar Secial,

Proyectd: Ora, Lucanith Mufoz Arenas
Revisa: Ora. Ana Lilia Solelo Espitia
MN.R. 1784
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