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negociaciones sobre tales activos; (iii) no es acertado suponer que, por el hecho de haberse
modificado el listado de funciones de las cajas de compensacion familiar, ello implica la
desaparicion automatica del orden de prioridades previsto en el articulo 62 de la Ley 21 de

1982; (iv) el articulo 20 de la Ley 789 de 2002 no derogd tacitamente las disposiciones
acusadas, dado que se refiere a contenidos normativos distintos y no excluyentes con las
normas acusadas; (v) el Consejo de Estado, en varias decisiones sobre la legalidad de otras
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la administracién nacional y la de crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden
nacional, sefialando sus objetivos y estructura orgdanica. De igual modo, le otorga la
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comerciales del estadoy sociedades de economia mixta
FUNCION ADMINISTRATIVA-Principios, objeto y control
CREACION DE ENTIDADES U ORGANISMOS NACIONALES-Reserva de ley

COMPETENCIA DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA EN MATERIA DE ESTRUCTURA DE LA
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La Sentencia C-350 de 2004 recapituld los pronunciamientos de la Corte sobre la materia y
sefald que la definicién de la estructura estatal asignada al Congreso de la  Republica
comprende: (i) el disefio de los organismos que integran la administracién nacional, la
fijaciébn de sus objetivos, sus funciones y la  vinculacién con otros entes para fines del
control; (ii) la determinacién del régimen juridico de los trabajadores, de la contratacién y la
adopcion de  medidas de tipo tributario; y (iii) las caracteristicas definitorias de las

entidades, tales como la independencia administrativa, técnica y patrimonial
ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION NACIONAL-Competencia del legislador
MARGEN DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR-No es absoluto

RAMA EJECUTIVA DEL PODER PUBLICO EN EL ORDEN NACIONAL-Amplio margen de

configuracién del legislador

El Legislador dispone de un margen de configuracion amplio para determinar la naturaleza,



estructuray funciones de las entidades que conforman la Rama Ejecutiva, tanto en el sector

central como en el descentralizado. Esta potestad es una manifestacién del principio de
separacion de poderes y esta sometida a limites precisos, en el marco de las competencias
definidas en la Constitucidn, los principios superiores, las finalidades del Estado Social de
Derecho y de sus autoridades, los propdésitos de la administracién y del servicio publico y el

respeto por los derechos fundamentales de las personas
SUPERINTENDENCIA-Fundamento constitucional y titularidad de competencias
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SUPERINTENDENCIA-Funciones de inspeccién, control y vigilancia

MECANISMOS DE INSPECCION, VIGILANCIA'Y CONTROL-Si bien la propia Constitucion
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En consecuencia, el amplio margen de configuracién del Legislador en ningln caso puede
implicar el desbordamiento de las facultades de inspeccién, vigilancia y control

establecidas constitucionalmente. En otras palabras, la ley no puede otorgar cualquier
competencia ni asignar cualquier contenido a las referidas atribuciones, pues debe atender
a limites constitucionales tales como: (i) la razonabilidad y proporcionalidad de las
restricciones; (ii) el deber de imparcialidad; (iii) la prevalencia de los derechos
fundamentales; (iv) el principio de legalidad; (v) el propio contenido sustancial de las
facultades de inspeccionar, vigilar y controlar; y (vi) la atribucién constitucional de

competencias a otras autoridades publicas. En este orden de ideas, las medidas legislativas



no pueden tornar nugatoria la autonomia de los particulares vigilados
SUBSIDIO FAMILIAR-Origen y evolucidén

SUBSIDIO FAMILIAR-Pago corresponde a la Caja de Compensacion
CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR-Funciones
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atipicas

CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR-Objetivos y prioridades en que deben aplicarse los

recursos
CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR-Prohibiciones

Las cajas de compensacidn familiar se hallan, por expresa disposicién legal, sometidas a un
régimen de transparencia, de conformidad con el cual deben abstenerse de realizar ciertas
actividades, entre las cuales resulta relevante mencionar: (i) ejercer practicas restrictivas
de la competencia; (ii) promocionar la prestacién de servicios en relacién con bienes de
terceros frente a los cuales, los afiliados, no deriven beneficio; (iii) incurrir en conductas que
sean calificadas como practica no autorizada o insegura por la Superintendencia de
Subsidio Familiar; y (iv) incumplir con las apropiaciones legales obligatorias para los
programas de salud, vivienda de interés social, educacion, jornada escolar complementaria,

atencién integral a la nifiez y proteccion al desempleado
CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR-Naturaleza juridica

[L]a jurisprudencia ha resaltado que las cajas de compensacidn familiar son “entes juridicos
de naturaleza especialisima “y ha destacado “que no ejercen funciones publicas, sino que
desarrollan una funcién social”. Ademas, cumplen con obligaciones dentro del Sistema
General de Seguridad Social y se encuentran sometidas a la inspeccion, control y vigilancia
del Estado

CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR-Alcance

En este sentido, cabe destacar que se trata de actores privados que participan en la



economia e intervienen en el servicio publico de seguridad social e incluso, en algunos
casos, pueden participar en su prestacién, como ocurre con la participacidon que tienen en el

sector de la salud

CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR-Régimen de inspeccion y vigilancia
SUPERINTENDENCIA DE SUBSIDIO FAMILIAR-Alcance
SUPERINTENDENCIA DE SUBSIDIO FAMILIAR-Régimen de autorizacién
FUNCIONES DE INSPECCION, VIGILANCIA'Y CONTROL-Caracteristicas

[L]a jurisprudencia de esta Corporacién ha considerado algunas de sus caracteristicas
definitorias y ha sefialado que: (i) la inspeccion consiste en la verificacidon de informacién de

las entidades sometidas a control; (ii) la vigilancia implica el seqguimiento y evaluacién de
las actividades de las entidades sometidas a ella; y (iii) el control, en sentido estricto, se
refiere a la posibilidad de ordenar correctivos y sanciones para encausar las actuaciones de
los particulares, cuando existe una evidente afectacidn del interés general en la actividad o

sector vigilado
ESTADO DE DERECHO-Fijacién de competencias a las autoridades publicas

En este sentido, esta Corporacién ha sefalado que es contraria a la Constitucién Politica: (i)
la asignacién a las superintendencias de funciones que corresponden a otros 6rganos

constitucionales en virtud de la Carta; (ii) el otorgamiento de competencias sobre las
entidades vigiladas que resulten desproporcionadas y desconozcan sus derechos
fundamentales; vy (iii) la delegacién en particulares de las funciones de inspeccidn, vigilancia

y control, entre otros
FUNCION DE INSPECCION, CONTROL Y VIGILANCIA DEL PRESIDENTE-Contenido

FUNCION DE REGULACION Y FUNCION DE INSPECCION, VIGILANCIA'Y CONTROL-Atribucion a

autoridades diferentes

Las funciones de inspeccidn, vigilancia y control, atribuidas al Legislador para su regulacién

y al Gobierno Nacional en cuanto a su ejercicio, constituyen mecanismos especiales



disefados para realizar, de modo concreto y en un sector determinado de la actividad
econdmica, las orientaciones generales de la politica estatal y para verificar, en el area
respecto de la cual operan, la materializaciéon de los imperativos derivados del interés
colectivo. En conclusidn, las atribuciones de inspeccién, vigilancia y control estan sometidas
a los limites que impone la Constitucién al Legislador para su definiciéon, deben enmarcarse
en el concepto de regulaciéon econdmica y no pueden generar un grado de intromisiéon que
anule la autonomia de los particulares y las facultades de las entidades vigiladas. Para Ia
Corte, las medidas objeto de andlisis implican un desbordamiento de las competencias
previamente enunciadas, por cuanto: (i) exceden el ambito propio de la inspeccién vy
vigilancia en la medida en que van mas allad de la naturaleza constitucional prevista para
aquellas; (ii) la propia superintendencia se convierte en un agente que toma decisiones
sobre las transacciones de las cajas de compensacién familiar e, incluso, puede decidir
sobre su conveniencia; (iii) la superintendencia desplaza a los 6rganos directivos de las
cajas de compensacion, en virtud del alto grado de discrecionalidad que permiten las

normas acusadas; y (iv) generan efectivamente la cogestion con las entidades vigiladas

CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR-Exigencias por parte de la Superintendencia de Subsidio

Familiar

CAJA DE COMPENSACION FAMILIAR-Recursos parafiscales

RECURSOS PARAFISCALES-Administracién
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CONTROL DISCIPLINARIO-Destinatarios

FUNCION ADMINISTRATIVA-Condiciones de transparencia e imparcialidad
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Referencia: Expediente D-12866

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 6° (parcial) de la Ley 25 de 1981 vy los
articulos 54 (parcial) y 63 de la Ley 21 de 1982.



Demandante: Tania Marcela Malely Hernandez Guzman.
Magistrada Ponente:
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Cartagena de Indias, D. T. y C., diecisiete (17) de septiembre de dos mil diecinueve (2019)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los Magistrados Gloria Stella Ortiz

Delgado, quien la preside, Carlos Bernal Pulido, Diana Fajardo Rivera, Luis Guillermo
Guerrero Pérez, Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Cristina Pardo
Schlesinger, José Fernando Reyes Cuartas y Alberto Rojas Rios, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, en especial de las previstas en el numeral 4¢ del
articulo 241 de la Constitucién Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos

contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente:
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidon publica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo 241 de la
Constitucion Politica, la ciudadana Tania Marcela Malely Hernandez Guzman present6 ante
esta Corporaciéon demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 6° (parcial) de la
Ley 25 de 1981 y de los articulos 54 (parcial) y 63 de la Ley 21 de 1982.

Mediante Auto del 19 de septiembre de 2018[1], se admiti6 la demanda en relacién con el

cargo referido al desconocimiento de los articulos 115 y 189 superiores y se inadmitid
respecto del segundo sefialamiento planteado, alusivo a la vulneracién de los articulos 83,
333 y 334 de la Carta. En la misma providencia, se concedio el término de tres dias para
que la actora corrigiera la demanda en relacién con el cargo inadmitido, so pena de que

procediera su rechazo.

En relacién con este proveido, la demandante formuld solicitud de aclaracion y, en forma
subsidiaria, presenté correccién de la demanda[2]. La accionante desistié expresamente de

la censura inadmitida, teniendo en cuenta que ya habia sido admitido el primer cargo



planteado en su demanda. Por lo tanto, solicité que el proceso de inconstitucionalidad

continuara exclusivamente respecto del primer sefalamiento.

Mediante auto del 11 de octubre de 2018[3], la Magistrada Ponente rechazé por
improcedente la solicitud de aclaracién del auto del 19 de septiembre de 2018[4]. En la
misma providencia, negd el desistimiento formulado por la accionante, toda vez que el
mismo no resulta procedente en el tramite previsto para el ejercicio de la accién publica de

inconstitucionalidad.

No obstante, en relacién con el cargo segundo de la demanda de inconstitucionalidad
-referente a la presunta vulneracion de los articulos 83, 333 y 334 superiores-, se tuvo por
no corregida la demanda en razén a las manifestaciones de la demandante. Por tanto, se
rechazé dicho sefialamiento, al no haberse subsanado en los términos indicados en el auto
de 19 de septiembre de 2018.

En consecuencia, se continud con el tramite del cargo admitido y se ordend: (i) fijar en lista
la norma acusada para garantizar la intervencién ciudadana; (ii) correr traslado al
Procurador General de la Nacién, para lo de su competencia; (iii) comunicar el inicio del
proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del Congreso, al Ministerio de Trabajo y
Proteccidn Social, ala Superintendencia del Subsidio Familiar, a la Contraloria General de la
Republica y a la Defensoria del Pueblo para que, si lo consideraban oportuno, intervinieran
en el tramite; e (iv) invitar a la Asociacién Nacional de Cajas de Compensacion Familiar
(ASOCAJAS); a la Federacion Nacional de Cajas de Compensacion Familiar (FEDECAJAS); a
las cajas de compensacién COMFANDI, COLSUBSIDIO, CONFA, COMFAMA, COMPENSAR,
CAFAM, COMFAMILIAR Cartagena y Bolivar, COMFENALCO Antioquia, COMCAJA,
COMFAMILIAR de Narino, COMFACUNDI y CAJACOPI; a la Academia Colombiana de
Jurisprudencia; a las facultades de Derecho de las Universidades de los Andes, Externado de
Colombia, Nacional de Colombia, Libre de Colombia, de Narifio, de Antioquia, de Caldas,

EAFIT, Catdlica de Colombia, de Ibagué, del Cauca y Autonoma de Colombia; y a los Grupos
de Acciones Publicas de la Pontificia Universidad Javeriana y de la Universidad del Rosario,
para que se pronunciaran sobre la constitucionalidad de la norma demandada, en el evento

de estimarlo pertinente.

De igual manera, con fundamento en lo previsto por el Auto 305 de 2017[5], la providencia



que admitié la demanda declaré la suspensién de términos, la cual fue levantada mediante
Auto 020 de 2019[6].

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios y previo
concepto de la Procuraduria General de la Nacidn, procede la Corte a decidir sobre la

demanda de la referencia.
II. TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS

A continuacidn, se transcribe el texto de las disposiciones parcial o totalmente acusadasy

se subrayan los apartes demandados:

“LEY 25 DE 1981

(febrero 24)

Diario Oficial. Ado CXVII. N. 35717. 9, marzo, 1981. P4g. 3.

Por la cual se crea la Superintendencia del Subsidio Familiar y se dictan otras disposiciones.

DECRETA:

“Articulo 62. El Superintendente del Subsidio Familiar es un funcionario de libre
nombramiento y remocién del Presidente de la RepUblica y tendrd las siguientes

atribuciones:

g) Con el objeto de propender por la mas eficiente administracién y control, estatuir las
normas y procedimientos a que debe someterse el régimen de contratacién 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 1982

(enero 22)

Diario oficial. Afio CXVIII. N. 35939. 5, febrero, 1982. P4g. 289

Por la cual se modifica el régimen del Subsidio Familiar y se dictan otras disposiciones
El Congreso de Colombia

DECRETA:

“Articulo 54. Son funciones de los Consejos Directivos:

22, 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 organizacién de los servicios
sociales. Los planes 'y programas antedichos seran sometidos al estudio y aprobacion de la

Superintendencia del Subsidio Familiar.

Articulo 63. La Superintendencia del Subsidio Familiar tendra en cuenta el orden de
prioridades sefialado en el articulo anterior para aprobar o improbar obras y programas

sociales de las Cajas de Compensacion.

Paragrafo. Las inversiones en obras y programas sociales y las que se hagan con los
recursos destinados a atender gastos de instalacién, administraciéon y funcionamiento,
realizadas o que se realicen por las Cajas de Compensaciéon Familiar sin la debida
aprobacién oficial o en contravencidon de disposiciones legales y que no cumplan los
objetivos del subsidio, deberdn adecuarse, en un término prudencial, a las normas legales y

reglamentarias pertinentes. Si tal adaptacion no se efectuare en el término sefalado o no

fuere posible, se ordenara la venta de las obras realizadas.”



I1l. LA DEMANDA

La demandante considera que las disposiciones sefialadas vulneran los articulos 115y 189,
numeral 26, de la Constitucién Politica, por cuanto estas exigen que la Superintendencia del
Subsidio Familiar apruebe, de manera previa, varias actuaciones de las cajas de
compensacion familiar, entre las cuales se incluyen: (i) las obras y programas sociales
adelantados por dichas entidades (articulo 63 de la Ley 21 de 1982); (ii) los planes y
programas de inversién y la organizacién de los servicios sociales que prestan tales

instituciones (articulo 54, numeral 2°, de la Ley 21 de 1982); y (iii) la negociacién de toda
clase de bienes inmuebles de propiedad de aquellas (articulo 6, literal g de la Ley 25 de
1981). De este modo, considera que las mencionadas facultades implican la cogestién con
las entidades vigiladas, lo cual desborda las funciones asignadas constitucionalmente a las

superintendencias y su deber de imparcialidad.

A modo de aclaracion preliminar, la actora precisa que las normas demandadas se
encuentran vigentes, pese a que resultaria admisible una interpretacién que sostenga que
el paragrafo 1° del articulo 20 de la Ley 789 de 2002[7] derogd tacitamente las
disposiciones acusadas, al establecer que, por regla general, el control que se ejerce sobre

las cajas de compensacion familiar es de caracter posterior.

Sin embargo, resalta que el Consejo de Estado, en sentencia de 20 de noviembre de 2014,
considerd que la regla general que impone dicho control posterior no es incompatible con la
facultad de la Superintendencia del Subsidio Familiar de intervenir sobre la gestién de las
cajas de compensacién familiar mediante la autorizaciéon de determinados actos. Por ende,

concluye que las normas demandadas se hallan plenamente vigentes[8].

Por otra parte, la demandante pone de presente que la Corte Suprema de Justicia se
pronuncid acerca de la constitucionalidad de los preceptos acusados mediante sentencias
del 27 de mayo de 1982 y del 19 de marzo de 1987. No obstante, aclar6 que ambas
decisiones tuvieron como parametro para su decisidon de exequibilidad la Constitucién de

1886, razén por la cual no se configura el fendmeno de cosa juzgada constitucional.

En su criterio, la Corte Constitucional debe analizar las normas de acuerdo con los



pardmetros establecidos en la Constitucién de 1991, con el propdsito de ratificar el “criterio
jurisprudencial sostenido por la Corte Suprema de Justicia en su momento, en donde se
consider6 que las funciones de inspeccidn y vigilancia claramente no incluyen funciones de
administracién, coadministracion y/o cogestién: “Inspeccionar y vigilar no es lo mismo que

dirigir”, especialmente cuando se trata de entidades privadas no estatales”[9].

Asi las cosas, para efectos de sustentar las razones de inconstitucionalidad de las
disposiciones acusadas, enuncia las principales normas que regulan el subsidio familiar, asi
como las sentencias proferidas por la Corte Constitucional en relacién con la naturaleza y
funcionamiento de las cajas de compensacion familiar[10]. En ese contexto, expone que la
obligaciéon impuesta a las cajas de compensacion familiar, consistente en solicitar
aprobacion previa a la Superintendencia de Subsidio Familiar para negociar inmuebles y
realizar planes de inversién y servicios sociales, se deriva de las disposiciones parcialmente
demandadas, asi como de la interpretacion que de ellas han hecho el Consejo de Estado y la

Corte Suprema de Justicia[11].

En este sentido, la demanda versa sobre un Unico cargo admitido, denominado por la actora
como “desbordamiento de las funciones constitucionales de las Superintendencias”. En su
criterio, las normas objeto de reproche trasgreden los articulos 115 y 189, numeral 26, de la
Constitucion Politica en tanto desbordan el marco del concepto de inspeccién, vigilancia y
control contenido en las normas superiores. Sobre el particular, sefiala que los mandatos
constitucionales antes referidos Unicamente otorgan facultades a las superintendencias
para ejercer funciones de inspeccién y vigilancia respecto de las instituciones “de utilidad
comUn” (en los términos del articulo 189, numeral 26), asi como, excepcionalmente,

potestades de “control” por delegacién presidencial.

No obstante, estima que los preceptos acusados desconocen el contenido que el
Constituyente atribuyd a las superintendencias, en la medida en que establecen para las
cajas de compensacion familiar la  obligacion de solicitar a la Superintendencia del Subsidio
Familiar la aprobacién previa de programas y planes de inversion, asi como de las
negociaciones sobre bienes inmuebles. En tal sentido, estas potestades implican una
“cogestion o coadministraciéon” de la Superintendencia del Subsidio Familiar con las
entidades vigiladas.



Para sustentar estos razonamientos, la accionante cita varias sentencias de

constitucionalidad que han definido las funciones de inspeccidén, vigilancia y  control
asignadas al Presidente de la Republica, quien las puede delegar en otras autoridades
administrativas, como los ministerios y las superintendencias. Asi, sefiala que estas
facultades no implican que las entidades puedan injerir en las decisiones de una entidad

controlada.

A modo de ejemplo, refiere la Sentencia C-570 de  2012[12], en la cual la Corte

Constitucional estudio el ejercicio de las funciones de inspeccidn, vigilancia'y control en las
corporaciones auténomas regionales[13]. A partir de dicho analisis, colige que tales
potestades “se refieren al sequimiento de las actuaciones de las entidades, e incluso la
funcién de control, que es la que permite tener una mayor injerencia (...) significa un poder

de revertir las decisiones”[14].

En razon de lo anterior, la demandante considera que “ninguna de esas facultades otorga a
las superintendencias la posibilidad de aprobar o improbar previamente decisiones de los
érganos 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”[15].

Al respecto, manifiesta que, en los casos excepcionales en que las superintendencias
ejercen funciones de control, estas se reducen al “sefalamiento de advertencias
correctivas, o a la imposicién de sanciones por violaciones de ley” [16], sin tener la
posibilidad de aprobar o improbar de forma previa las negociaciones de inmuebles o los
planes y programas de inversidn en obras o servicios sociales que realizan las entidades

vigiladas[17].

En relacién con este Ultimo argumento, estima que las facultades de inspeccién y vigilancia
deben analizarse en el marco de los limites que impone el principio de imparcialidad, pues
con fundamento en dicho mandato, las superintendencias no pueden ejercer sus funciones

sobre actos en cuya produccién participaron.

De este modo, explica que, al participar la autoridad en la produccién de un acto que luego

debe investigar, se presenta una ruptura del deber de imparcialidad en tanto “se crea en



ella un interés directo y un motivo de duda sobre el correcto sentido de su decisién”[18]. En
consecuencia, afirma que debe entenderse que las funciones de inspeccién y vigilancia
otorgadas a las superintendencias no implican la facultad de aprobar o improbar
previamente asuntos propios de los drganos de administraciéon de sus vigiladas, en

acatamiento del principio de imparcialidad.

Por otra parte, la ciudadana asegura que las cajas de compensacion familiar, en su
condicion de particulares, gozan de autonomia para la disposicién y gestién de sus bienes e
intereses. No obstante, indica que las normas demandadas le otorgan poder de decisidon
previo a la Superintendencia del Subsidio Familiar sobre asuntos propios de los érganos de

administracion de las entidades vigiladas, lo cual constituye una forma de “cogestiéon” o
“coadministracion”, pues estas organizaciones requieren de la aprobacién previa de dicha
superintendencia para negociar los inmuebles de su propiedad y llevar a cabo los planes de
inversién en obras y servicios sociales. En tal sentido, concluye que se desbordan las

facultades de inspeccidn y vigilancia.

En sintesis, la actora alega que las normas acusadas son contrarias a los articulos 115 y 189
de la Constituciéon “porque exceden el marco del concepto de “inspeccidn, vigilancia y
control” contenido en [esas] normas constitucionales”[19], ademas de desconocer los
limites que impone el principio de imparcialidad, en la medida en que conducen a que la

Superintendencia del Subsidio Familiar desarrolle sus funciones constitucionales sobre actos

en cuya produccion participd activamente, a través de su autorizacién previa.

Finalmente, la demandante formula una solicitud especial de integracién normativa del
articulo 20 de la Ley 789 de 2002 en la cual pide a la Corte que, en caso de considerarlo
necesario, se pronuncie también sobre la constitucionalidad de esta Ultima disposicién[20].
En consecuencia, solicita declarar la exequibilidad condicionada de la palabra “particular”,
contenida en la citada norma[21], en el entendido de que esa expresion se refiere a la
habilitacion para el ejercicio de actividades de personas determinadas y excluye la
posibilidad de que las Superintendencias puedan realizar labores de coadministracién sobre
el giro normal y comun de los negocios de las cajas de compensacidon familiar sometidas a

su vigilancia.

No obstante, la actora aclaré que, en su demanda, no formulé un cargo contra la norma



dado que, “de la lectura de la misma, no se desprende un control previo por parte de la

SSF sobre el giro administrativo normal de las [cajas de compensacién familiar], en lo que
respecta a programas y proyectos especificos de inversion”[22]. En tal sentido, afadié que,
en aras de evitar un rechazo de la accién por falta de certeza en la construcciéon del cargo,
optd por no demandar el precepto cuya integracién normativa solicita a la Corte

Constitucional.
IV. INTERVENCIONES INSTITUCIONALES
1. Caja de Compensacion Familiar de Caldas (CONFA)[23]

La representante legal de la Caja de Compensacion Familiar de Caldas (CONFA) solicita que
se declaren INEXEQUIBLES las disposiciones parcialmente acusadas “e inclusive, por unidad
de materia, la declaracion debe extenderse a la totalidad de las disposiciones contrarias a la
Constitucién Politica, aun en lo no acusado”[24]. Para la interviniente, la aprobacion previa
que debe otorgar la Superintendencia de Subsidio Familiar a las cajas de compensacion
para la libre disposicion de bienes inmuebles, asi como para los programas y planes de
inversion, no es proporcional ni se sustenta en ninguna posible afectacion al interés social,
el ambiente o el patrimonio cultural de la Nacién que justifique tal nivel de intervencion del
Estado.

Explica que la Superintendencia de Subsidio Familiar, creada por la Ley 25 de 1981, tiene
por objeto ejercer la inspeccién y vigilancia de las cajas de compensacién familiar,
encargadas de recaudar los aportes y pagar las asignaciones del subsidio familiar, con el
proposito de que su constitucién sea ajustada al ordenamiento juridico nacional. De este
modo, considera que la Superintendencia esta facultada para “[s]olicitar informacién y
realizar visitas (Inspeccién), ordenar correctivos para subsanar irreqularidades como

resultado de una investigacién previa, en razén a la capacidad de orientar e influir en las
actuaciones, buscando que sus vigiladas actien conforme a la Ley y en caso de que se
alejen de esta, obligar a que se tomen determinadas actuaciones para evitar una situacién
de crisis (vigilancia) y finalmente, si  llegaren a concretarse situaciones de ésta indole,

imponer multas, sanciones o correctivo (control)”[25].

Por lo anterior, considera que no le corresponde a la Superintendencia de Subsidio Familiar

“regular [el] funcionamiento [de las cajas de compensacion familiar] o tomar decisiones de



manera directa sobre el giro ordinario de sus negocios”[26], lo cual deberia impedir que
intervenga en la libre negociacién de sus bienes o en los planes de inversién para el
desarrollo de sus programas, sin que exista un interés legitimo en ello. En consecuencia,
dicha intromisién de la Superintendencia de Subsidio Familiar contraria los preceptos
constitucionales, no solo aquellos contenidos en el cargo admitido, sino también los
articulos 83, 150 numeral 8, 333 y 334 superiores.

Por ultimo, con el propdsito de ejemplificar la desproporcidon del control previsto en las
disposiciones parcialmente demandadas, la interviniente menciona algunas intervenciones
gue las normas legales han previsto para otras Superintendencias[27]. A partir de dichos
casos, concluye que las aprobaciones previas recaen Unicamente sobre actos que pueden
generar un perjuicio irremediable en cada sector, bien sea por corresponder a servicios
publicos de caracter esencial o por “generar desbalances en la economia que hacen
razonable y pertinente la intervencion del Estado a través de las Superintendencia (Sic), o

para casos de habilitaciones esenciales para el funcionamiento de los vigilados"[28].
2. COMFENALCO Antioquia[29]

La Caja de Compensacion Familiar COMFENALCO Antioquia solicita que se declare la
INEXEQUIBILIDAD del articulo 62 (parcial) de la Ley 25 de 1981 y los articulos 54 (parcial) y
63 de la Ley 21 de 1982, por la violacion de los articulos 115 y 189 Superiores. Sostiene
que una interpretacidon adecuada de la naturaleza juridica de las superintendencias y de sus
funciones permite concluir que no son necesarias las autorizaciones previas como requisito

para la adopcidn de decisiones por parte de las cajas de compensacion familiar.

De esta forma, afirma que el desbordamiento de las funciones otorgadas
constitucionalmente a la Superintendencia de Subsidio Familiar implica el desconocimiento
del principio de imparcialidad, ya que el control o autorizacién previa sobre las decisiones

de los entes objeto de control, “dificulta una posterior vigilancia objetiva, y desprovista de

prejuicios, sobre las actuaciones que se desprenden de esas decisiones”[30].

Por otra parte, explica que normas posteriores a las que se estudian en el presente caso,
como el articulo 20 de la Ley 789 de 2002, eliminan el control o autorizacién previa y
contemplan, como regla general, el control posterior en cabeza de las superintendencias, lo

cual  “confirma el alcance que debe darsele a la expresion “autorizacidon general o



particular”, no asimilable a los regimenes de autorizacién general y previa de que habla el
Decreto 1053 de 2014 del Ministerio de Trabajo”[31].

En este orden de ideas, menciona que la referida Ley 789 de 2002 adicioné el articulo 41 de
la Ley 21 de 1982 para autorizar a las cajas de compensacién familiar para realizar “un
sinnlUmero de actividades”, lo cual evidencia la clara intencidn del Legislador de que estas
entidades participen en diversas areas de la economia, lo que también rifie con el control

previo dispuesto en las normas demandadas.

Finalmente, sostiene que el régimen de autorizacién previa constituye una carga
desproporcionada y gravosa, que fue impuesta a entes privados, lo cual “dificulta a las cajas
el ejercicio de su objeto social, sin justificacién correlativa y razonable desde la éptica de la

proteccién de los recursos del sistema de subsidio familiar”[32].
3. Caja de Compensacion Familiar de Narifio (COMFAMILIAR Narifio)[33]

El representante de COMFAMILIAR Narifio intervino para “coadyuvar”[34] en la demanday

solicitar que se declare la INEXEQUIBILIDAD de las normas parcialmente acusadas.
Considera que los preceptos sefialados también vulneran el articulo 14 de la Constitucidn,
que consagra el derecho fundamental a la personalidad juridica, del cual son titulares
también las cajas de compensacion familiar. En tal sentido, la aprobacién previa a cargo de
la Superintendencia de Subsidio Familiar, respecto de la venta o adquisicion de los bienes
inmuebles de estas entidades, desconoce el derecho a “la autonomia de las personas

juridicas en la capacidad de goce”[35], en tanto las cajas de compensacién son titulares de

derechos y deberes.

A continuacion, explica que, tal y como lo sostuvo esta Corporacién en la Sentencia C-595
de 1992[36], las cotizaciones de los empleadores a las cajas de compensacion son aportes
de orden parafiscal que se reinvierten en el sector. En este sentido, indica que la
“teleologia de las Cajas de Compensacion Familiar no recae en la administracién de
recursos publicos, si no de los aportes de los empleadores en un FONDO PRIVADO"[37] por
lo que el control previo referido es un ejercicio de la competencia de la Superintendencia de
Subsidio Familiar que carece de fundamento, en la medida en que esta entidad sdélo tiene

competencias para inspeccionar y vigilar.



Por Gltimo, indica que las disposiciones parcialmente demandadas: (i) vulneran el articulo
115 superior ya que, de su lectura en conjunto con los numerales 24 y 26 del articulo 189
constitucional, es claro que las cajas de compensacion familiar sélo estan sujetas a la

inspecciodn y vigilancia de la Superintendencia de Subsidio Familiar y no a su funcién de
control, por no ser personas juridicas que manejen recursos publicos; vy (ii) desconocen el
alcance de las funciones de inspeccién y vigilancia de la Superintendencia mas alld de lo
taxativamente sefialado en el texto constitucional, al otorgarle un control excesivo sobre la

actividad de un privado.

4, Grupo de Investigacion en Derecho Administrativo de la Universidad Externado de
Colombia[38]

El interviniente solicita que se declare la EXEQUIBILIDAD de las normas parcialmente
demandadas. Preliminarmente, expone los antecedentes del articulo 6° (parcial) de la Ley
25 de 1981 y los articulos 54 (parcial) y 63 de la Ley 21 de 1982. Luego, desestima el cargo
al afirmar que el reproche desconoce que la Constitucion  Politica no contiene en su
totalidad el régimen competencial de los organismos y entidades que conforman la
administracién publica, pues tal como se dispone en el numeral 72 del articulo 150 superior,
el Legislador es quien, previa iniciativa del Gobierno, debe “determinar la estructura de la

administracién nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos

administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden

nacional, sefialando sus objetivos y estructura organica”[39].

Precisa que el articulo 115 de la Constitucién no establece el régimen de competencias de
ninguna entidad de la administracién publica del pais, pues menciona algunos de los
drganos que componen la Rama Ejecutiva del Poder Publico, pero no refiere las funciones y
atribuciones de las superintendencias, por lo que no existe vulneracion a dicha norma
superior. En efecto, para el interviniente, “[alceptar el razonamiento de la demanda
implicaria vaciar por completo las competencias que la misma Carta otorga al gobierno y al

legislador para la configuracion de la administracién publica”[40].

Posteriormente, argumenta que las competencias de policia administrativa de la
Superintendencia de Subsidio Familiar no se derivan del numeral 26 del articulo 189 de la

Constitucién, en razén a que dicha norma hace referencia a la inspeccion y vigilancia que se



ejerce sobre instituciones de utilidad comdn. No obstante, las cajas de compensacién
familiar no tienen tal cardcter[41]. Por lo anterior, dichas competencias de la
Superintendencia devienen del desarrollo que se ha dado a la potestad organizativa de la

administracion publica, ejercida conjuntamente entre el Legislador y el Gobierno.

En este contexto, afirma que, dentro de su ambito de configuracidon normativa, el Legislador
puede “decidir si la inspeccién, vigilancia y control deben ser realizados de manera previa,
concomitante o posterior; sin que una u otra determinacién, por si solas, puedan
catalogarse como inconstitucionales o sin que esté obligado a establecer el mismo régimen
para diferentes sectores, so pretexto de una igualdad de trato, pues cada uno de ellos

puede ameritar momentos de verificacion distintos”[42].

De igual modo, considera que la demanda equipara erréneamente la intervencién del
Estado para inspeccionar, vigilar y controlar la actuacién de particulares con el control
administrativo de indole fiscal, ejercido por la Contraloria  General de la Republica. Al
respecto, sefiala que la accionante no tuvo en cuenta que el control administrativo tiene
como finalidad “garantizar que la actividad administrativa controlada se adecue a los
pardametros legales, que alcance los  fines previstos y que se garantice un continuo
mejoramiento de la misma”[43], mientras que la inspeccidn, vigilancia y control a
particulares por parte del Estado busca asegurar, mantener y preservar el orden publico
que rige la actividad del sector privado. Por ende, se “hace imposible la asimilacién lata que
pretende la actora”[44] entre el control fiscal y los mecanismos de intervencién de las

superintendencias.

A continuacidn, afirma que existe un error conceptual en el argumento segin el cual la
competencia otorgada a la Superintendencia de Subsidio Familiar implica una
coadministraciéon en los negocios sobre bienes inmuebles y de las obras y programas
sociales que adelantan las cajas de compensacién. En su criterio, las entidades privadas
continlan encargadas de decidir sobre la gestién a realizar vy, en virtud del interés publico,
la Superintendencia “circunscribe su competencia a la verificacion de si la decision
adoptada es o no conforme con el ordenamiento juridico”[45], sin poder tomar una
determinacion supletoria o independiente, en su condicion de garante de los derechos de
los trabajadores. Por lo anterior, concluye que es necesario separar conceptualmente el

alcance de la autorizacidon previa de la toma de la decisién sobre el respectivo negocio o



proyecto.

Agrega que el ordenamiento juridico colombiano ha sido construido sistematicamente sobre
la l6gica clasica de la habilitacidn o autorizacion administrativa previa. En este sentido, pese
a la liberalizacién de muchos sectores, estima que el derecho administrativo nacional sigue
enmarcado en esa tradicién. De esta forma, si bien la Constitucion prevé eventos
especificos donde la habilitacién debe ser anterior, como ocurre con la actividad financiera

y/o bursatil, ello no implica que para todos los demas eventos esté proscrita la exigencia de

autorizaciones previas.

Finalmente, concluye que las normas acusadas son constitucionales, dado que la

Superintendencia del Subsidio Familiar no determina el sentido de la negociacién de los
bienes inmuebles o el contenido de un programa u obra social, sino que verifica que los
mismos sean conformes a los lineamientos y finalidades  previstas para las cajas de
compensacién familiar. Por tanto, las facultades consagradas en las disposiciones
demandadas se ajustan a las normas superiores y son adecuadas y proporcionales para la

satisfaccion de fines constitucionalmente relevantes.
5.  Contraloria General de la Republica[46]

La institucion solicita que se declare la EXEQUIBILIDAD de las disposiciones parcialmente
acusadas, por considerar que no limitan, restringen o vulneran desproporcionadamente las
atribuciones y competencias propias de las cajas de compensacién familiar, pues es claro
que, en razon de la actividad que desarrollan, que involucra el manejo de los recursos de los

afiliados, su autonomia puede verse limitada para “disminuir el grado de riesgo”.

En esa medida, record6 que la actividad de estas organizaciones es de interés publico y se
encuentra sujeta a limites orientados a la proteccidon de los recursos parafiscales de la
seguridad social (que segun el articulo 48 superior, no podran ser destinados para fines

diferentes). Por ende, es necesaria la implementacion de mecanismos de control.

Al respecto, indica que la autorizacién previa que debe otorgar la Superintendencia de
Subsidio Familiar es un instrumento de caracter “técnico preventivo y proactivo”, que
consiste en indicarle a las cajas de compensacién si  una actuacién determinada cumple con

los requisitos necesarios, con el fin de detectar si existe algun riesgo en su ejecucién y



permitir que se tomen las medidas pertinentes para evitar un posible menoscabo de los

recursos parafiscales[47].

De este modo, la autorizacion previa permite sefialar a las cajas de compensaciéon la
existencia de situaciones que “no ofrecen confianza en la realizaciéon de planes, programas
y proyectos”[48], sin perjuicio del ejercicio de las funciones de inspeccidn, vigilancia y
control posterior, atribuidas a la Superintendencia del Subsidio Familiar. Sobre el particular,
estima que el ejercicio de estas funciones busca asegurar la prestacion oportuna,
permanente y eficiente “del servicio de sequridad social”, para lograr que los recursos que

se destinen para tal fin sean efectivamente utilizados para su financiacién.

Destaca que las acciones propias del control previo a cargo de la superintendencia “estan
en contexto con la funcién marco de vigilancia, la cual no presupone interferir en la érbita
de funciones de las cajas de compensacion familiar, se trata de tomar acciones, frente a
una eventual falta de diligencia en oportunidad y tiempo real para evitar consecuencias

nocivas a su patrimonio”[49].

De este modo, la facultad de autorizar de forma general y previa algunas actuaciones de las
cajas de compensacion, tantas veces mencionada, se encuentra regulada en el Decreto
1053 de 2014 y en la Circular Externa No. 008 de 2018, expedida por el Superintendente de
Subsidio Familiar y dirigida expresamente a ASOCAJAS y a las cajas de compensacién
familiar. A partir de los lineamientos de estas normas, se colige que la revisiéon de
cumplimientos via autorizacién previa no puede calificarse como coadministracion o
cogestion pues, “uno de los requisitos hace relacién a la aprobacién del Consejo Directivo
por mayoria calificada del programa o proyecto”[50] que adelantard el ente privado. En
consecuencia, se mantiene la drbita propia de las competencias administrativas que se

encuentran en cabeza de las cajas de compensacion.
6. Universidad de Ibagué[51]

La institucién educativa solicita declarar la EXEQUIBILIDAD de los articulos parcialmente
acusados. Explica que, de acuerdo con los articulos 115y 189 superiores, las
superintendencias tienen una “naturaleza especial” de doble especificidad. Por una parte, al
conformar la Rama Ejecutiva, encabezada por el Presidente de la Republica, se ubican entre

los 6rganos encargados de administrar, ordenar y ejecutar los “cometidos estatales”. Por



otra, tienen funciones de inspeccidn, vigilancia y control en su respectivo sector, en procura
del bienestar comun y “en nuestro caso, la vigilancia de las entidades de utilidad Comun

(sic), lldmense Cajas de Compensacion Familiar”[52].

De conformidad con lo anterior, afirma que, de acuerdo con el articulo 62 de la Ley 25 de
1981, la aprobacién de los negocios sobre inmuebles de las cajas de compensacion no es
una coadministracion, sino que es, en esencia, el cumplimiento de las funciones que la ley
le ha encomendado. Al respecto, el interviniente sostiene que estas operaciones con bienes
raices no son del giro ordinario de los negocios de las entidades vigiladas, de modo que se
trata de una actividad excepcional[53]. En contraste, expone que las normas acusadas
consagran funciones normales de supervisidon y vigilancia propias de estos entes

administrativos.

Por Gltimo, explica que no comparte los argumentos esgrimidos por la accionante sobre la
presunta violacién al principio de imparcialidad, pues los Consejos Directivos de las cajas de
compensacién familiar, de conformidad con la Ley 21 de 1982 (articulos 54 y 63), conservan
la funcion de aprobar los planes y programas de inversién y organizan los proyectos de
servicios sociales, mientras que la Superintendencia Unicamente revisa el cumplimiento de

requisitos y de orden legal.
7.  Caja de Compensacion Familiar de Antioquia (COMFAMA)[54]

La representante legal de COMFAMA solicita que se declare la INHIBICION por “ausencia
actual de objeto de pronunciamiento”[55]. En subsidio, solicita que se declare la
INEXEQUIBILIDAD de las normas demandadas. Para la interviniente, los articulos 20 y 52 de
la Ley 789 de 2002 derogaron las normas objeto de pronunciamiento, pues “las atribuciones
previstas en las normas demandadas fueron concebidas en un contexto econémico y
social muy diferente al que dio lugar (sic) la expedicion de la Ley 789 de 2002"[56]. En este
sentido, resalta que el articulo 20 de dicha normativa, eliminé expresamente el control
previo ejercido por la superintendencia e implementd, como regla general, el control

posterior.

Ahora bien, respecto de la inconstitucionalidad de las normas demandadas pide que se
haga un control de constitucionalidad integral, esto es, que se incluya en el presente

estudio, todo el articulado de la Constitucion Politica, especialmente respecto a los articulos



14,209 y 267 y no solo las normas superiores mencionadas en la demanda, en virtud de lo

dispuesto en la jurisprudencia constitucional y el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991.

Aduce que los preceptos acusados desconocen lo dispuesto en los articulos 14, 115y el
numeral 26 del articulo 189 de la Carta Politica, segun los cuales las competencias deben
ser desempefadas segln la naturaleza de cada entidad y la Superintendencia de Subsidio
Familiar solo puede ejercer funciones de inspeccién vy vigilancia sobre las cajas de
compensacion familiar, por su naturaleza juridica. Ademas, sostiene que las atribuciones
otorgadas a la entidad exceden las competencias fijadas constitucionalmente, pues ejerce
una funcion de control sobre los recursos de la caja y la administracidn de sus bienes, lo que
afecta directamente la capacidad y autonomia de los entes privados para expedir sus

propios actos, al exigir un tramite de autorizacion previa ante un organismo externo sobre

la inversidon de sus recursos en proyectos, planes y programas propios de su objeto social.

Seguidamente, sostiene que los apartes acusados trasgreden lo dispuesto en los articulos
209 y 267 de la Constitucion Politica, pues configuran un “doble control de la gestién fiscal
de los recursos administrados por las Cajas, dado que, tal como ya lo ha definido la ley y la
propia Corte Constitucional, dicha funcién corresponde a la Contraloria General de la
Republica, y si bien los dos organismos de vigilancia pueden ejercer sus funciones en
relacién con una misma entidad, en lo que atafie a sus competencias, lo que resulta
contrario a la Carta politica es que la Superintendencia de Subsidio Familiar pueda tener

ademas de las funciones de policia administrativa, las de control fiscal...”[57].
8. COMPENSARI[58]

La caja de compensacién familiar, a través de apoderado judicial, solicita que se declare la
INEXEQUIBILIDAD de las disposiciones parcialmente demandadas, por considerar que existe
una aplicacién indebida de funciones por “delegaciones que, si bien estdn otorgadas por
imperio de la Ley, estan errbneamente dispuestas en detrimento de la naturaleza y
autonomia de las Cajas de Compensacion Familiar”[59], al no tenerse en cuenta lo

dispuesto en el articulo 189 Superior.

Expone que las funciones que hoy desarrolla la Superintendencia del Subsidio Familiar,
especificamente la aprobacion previa a los negocios de bienes inmuebles y a los proyectos

y planes sociales, parecen estar fundamentadas en el numeral 24 del articulo 189 de la



Constitucion Politica, segun el cual, se le otorga al Presidente de la Republica la funcién de
ejercer la inspeccion, vigilancia y control sobre las entidades cooperativas, las sociedades
mercantiles y las personas que realicen actividades de naturaleza financiera,  bursatil,

aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo de recursos publicos

No obstante, alega que no se tiene en cuenta que las cajas de compensacion familiar no
hacen parte de ninguna de las categorias descritas, por lo que las competencias dadas a la
Superintendencia deben ser las contenidas en el numeral 26 del referido articulo

constitucional, es decir que solo pueden ejercer inspecciony vigilancia en su operacion.

Manifiesta que este Ultimo entendimiento del articulo 189 de la Carta Politica garantiza el
cumplimiento del objeto social de las cajas de compensacién familiar y evita la
coadministracién por parte del ente de control estatal en “acciones de compra y venta de
inmuebles, escenario que debe ser discrecional solo de las Corporaciones de derecho

privado sin animo de lucro”[60].

A partir de lo expuesto, concluye que mantener en el ordenamiento juridico las
disposiciones demandadas supone un desconocimiento de la autonomia propia de las cajas
de compensacion, la cual fue ratificada por la Corte Constitucional en la Sentencia C-1005
de 2008[61] y en el Auto 049 de 2008[62]

En consecuencia, para COMPENSAR, las normas parcialmente demandadas son un
“desbordamiento” de las competencias de la Superintendencia de Subsidio Familiar y

deben ser *“eliminadas para prevalecer (sic) las disposiciones superiores”[63].
9.  COLSUBSIDIO[64]

La caja de compensacion familiar solicita que se declare la INEXEQUIBILIDAD de las normas
parcialmente acusadas. Como cuestidn previa, considera necesario analizar la vigencia de
los apartados normativos objeto de estudio, ya que con la expedicion del articulo 20 de la
Ley 789 de 2002, si bien no se hace una derogatoria directa de las disposiciones
demandadas, parece dejarlas sin efectos juridicos, lo que conllevaria a un fallo inhibitorio.
Para el interviniente, en esta norma se establecié que la Superintendencia del Subsidio

Familiar solo podria efectuar su control de forma posterior.



Pese a lo anterior, enuncia los argumentos de inconstitucionalidad y sostiene que el control
previo que ejerce la Superintendencia del Subsidio Familiar viola la autonomia que tienen
las cajas de compensacién familiar como “corporaciones de naturaleza privada”. Refiere
que, de acuerdo con lo dispuesto en las Leyes 25 de 1981, 21 de 1982y 489 de 1998 la
Superintendencia del Subsidio Familiar no fue creada para regular el funcionamiento de las
cajas de compensacion familiar, tomar decisiones sobre el giro ordinario de sus negocios o
emitir autorizaciones previas a modo de cogestién de los recursos del sector, “sino para
ejercer sus facultades de inspeccidn, vigilancia y control, de forma tal que vele para que sus
vigiladas cumplan con la correcta aplicacién de las normas que rigen sus actividades y se

proteja el derecho de los trabajadores y en caso de no hacerlo, implementar las actuaciones
correspondientes para enderezar tal situacién y prevenir situaciones de crisis, 0 en casos

extremos, imponer multas, sanciones o correctivos”[65].

De acuerdo con lo anterior, afirma que la Superintendencia del Subsidio Familiar, al ejercer
un control previo, vulnera el principio de autonomia de las cajas de compensacién familiar,
pues limita su flexibilidad y discrecionalidad, y afecta los derechos ciertos e irrenunciables

de los trabajadores afiliados, ya que les impide realizar negocios y ejecutar programas

sociales.

Finalmente, estima que le asiste razén a la demandante en cuanto a la violacién del
principio de imparcialidad por las facultades otorgadas a la entidad, pues al hacer parte de

las decisiones que posteriormente deberd vigilar, no hay garantias de objetividad.
10. Grupo de Acciones Publicas (GAP) de la Universidad del Rosario[66]

Los intervinientes solicitan que se declare la EXEQUIBILIDAD de las normas parcialmente

demandadas. Al respecto, sostienen que el Presidente de la Republica es el titular de las
funciones de inspeccién, vigilancia y control y, por “imposibilidad material de
realizacion”[67], las delega a las denominadas superintendencias, en virtud de lo dispuesto

en los articulos 189 y 211 superiores.

Aseveran que, en virtud de la amplia libertad de configuracion de la cual goza el Legislador,
cuenta con la potestad de definir el alcance las funciones de inspeccién, vigilancia y
control de la Superintendencia, por lo que “el régimen de aprobaciones previas que la

accionante entiende como contrarias a los articulos 115 y 189, numeral 26 CP"[68] no



vulnera la Carta Politica.

Precisan que las cajas de compensacién familiar gozan de una naturaleza especial, pues son

personas juridicas de derecho privado cuyas funciones tienen impacto en el interés
publico. Por tal motivo, el Legislador instituyd un control previo, que permite a la
Superintendencia de Subsidio Familiar, como ente de control del sector, realizar estudios y
analisis previos de los negocios de bienes inmuebles y planes, programas u obras sociales,
“asegurando la proteccién de bienes juridicos de importante relevancia en el ordenamiento
juridico como lo es la Seguridad social (sic)”[69]. Por lo anterior, concluyen que las
disposiciones parcialmente demandadas son necesarias dentro del ordenamiento juridico y

deben ser declaradas exequibles por esta Corporacion.
11. Asociacién Nacional de Cajas de Compensacién (ASOCAJAS)[70]

La representante legal de ASOCAJAS intervino para solicitar la INHIBICION respecto de la
demanda formulada, por considerar que los articulos parcialmente demandados fueron
derogados por los articulos 16 y 24, numerales 19 y 22 de la Ley 789 de 2002.
Subsidiariamente, pide la declaratoria de INEXEQUIBILIDAD de la disposicion parcialmente

acusada.

Para sustentar lo anterior, presenta varias consideraciones divididas de la siguiente manera:
(i) generalidades del Sistema de Subsidio Familiar y las Cajas de Compensacion Familiar; (ii)
régimen de autorizaciones de las obras y proyectos de inversién de la negociacién de

bienes inmuebles de las CCF; (iii) examen de constitucionalidad; y (iv) diferencia de la
autorizacién previa objeto de la demanda con otras autorizaciones de esta naturaleza

previstas en el ordenamiento juridico.

Sobre el sistema de subsidio familiar, menciona que actualmente esta integrado por 43
cajas de compensacion familiar, que durante 65 afios han ayudado a la clase trabajadora
colombiana “especialmente la de menores ingresos”, con garantias de acceso a distintos

servicios y el pago econdmico del subsidio familiar.

Seguidamente, sostiene que por disposicidn del articulo 39 de la Ley 21 de 1982, le fue
otorgado a las cajas de compensacion familiar la responsabilidad de organizar, administrar

y reconocer el subsidio familiar a los trabajadores y sus familias. Por lo anterior, expone



que desde 1990 se han creado los siguientes fondos u obligaciones de destinacién
especifica con recursos del subsidio familiar, que permiten su asignacion a  personas
distintas a las que deben dirigirse estos recursos: (i) Fondo de Vivienda de Interés Social
(FOVIS); (ii) contribucién al régimen subsidiado en salud; (iii) Fondo de Atencidn Integral a la
Niflez y Jornada Especial Complementaria (FONINEZ); y (iv) Fondo de Solidaridad de
Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante (FOSFEC)[71].

A continuacién, aclara que el porcentaje que representa cada fondo en relaciéon con los
recursos del subsidio familiar (4% de la ndmina de los empleadores) no es igual para todas
las cajas de compensacién familiar, debido a la implementacion de un sistema de
“cociente”, que permite a través de la ponderacidn de diferentes criterios, entre ellos, la

cantidad de afiliados a la respectiva caja de compensacidn, asignar proporcionalmente los
porcentajes destinados a los fondos de ley. Luego de esto, se aplica lo dispuesto en el

articulo 43 de la Ley 21 de 1982, que consagra la distribucion de los demas recursos.

Manifiesta que desde la expedicidon del Decreto 3151 de 1962, se habilitd a las cajas de
compensacion familiar a prestar servicios sociales, dado que “este tipo de subsidio familiar
‘es el que mas sdlidamente le contribuye al trabajador a la dignificacién de su desarrollo

personal y social y a una mejora en la calidad de vida de los grupos familiares’”[72].

Ahora bien, en lo que respecta al régimen de autorizaciones de las obras y proyectos de las
cajas de compensacién familiar en cabeza de la Superintendencia del Subsidio Familiar,
aclara que las normas demandadas parcialmente establecen dos tipos de autorizaciones: (i)
aquellas relacionadas con los programas y planes de inversidon de obras y servicios

sociales que las cajas de compensacién tienen competencia para su realizacion; y (ii)

aquellas referidas a cualquier clase de negociacion de bienes inmuebles de su propiedad.

En cuanto al primer tipo de autorizacién, sostiene que el articulo 16 de la Ley 789 de 2002
introdujo importantes  modificaciones al Sistema del Subsidio Familiar, entre las que se
encuentran, “la modificacién (...) en dinero (cuota monetaria), la creacion del Fondo de

Fomento al Empleo y Proteccién al Desempleo (FONEDE), la reforma de la organizacién y
funcionamiento de las CCF, incluido su régimen de inspeccién y vigilancia y la modificacién
de las funciones de la Superintendencia de Subsidio Familiar”[73], lo que, en su criterio,

“modificd, derogé o elimind el criterio de orden de prioridades previsto en el articulo 62 de



la Ley 21 de 1982"[74], puesto que Legislador dejé a discrecién de las cajas de

compensacién y sus 06rganos de decisidn los servicios o programas que desee emprender.

En lo que respecta a la autorizacién previa de todos los negocios sobre los bienes inmuebles
de las cajas de compensacion familiar, argumenta que el numeral 19 del articulo 24 de la
Ley 789 de 2002, derogd de forma tacita y organica el literal g) del articulo 62 de la Ley 25
de 1981. En efecto, mientras en la norma parcialmente demandada se radicaba en cabeza
del Superintendente de Subsidio Familiar la competencia para aprobar o improbar toda
clase de negociaciones de bienes inmuebles, en la Ley 789 de 2002 dicha atribucion se
circunscribe a reglamentar este tipo de negocios. Sumado a lo anterior, enuncia que el
numeral 22 del articulo 24 de la Ley 789 de 2002 enlista las funciones del Superintendente,

dentro de las cuales no se menciona el control previo para estas transacciones.

Posteriormente, considera que el articulo 20 de la Ley 789 de 2002 también derog6 las
normas parcialmente acusadas, porque dicha disposicién limité las competencias de la
Superintendencia del Subsidio Familiar en lo referente a la facultad de autorizacién previa a

las cajas de compensacién familiar[75].

Mas adelante, a partir de lo expuesto en las Sentencias C-1113 de 2000 y C-103 de 2015,
diferencia entre los conceptos de inspeccion, vigilancia y control. Sobre el particular, afirma
que estos se distinguen por el grado de intervencién de la autoridad competente, por lo
que “mientras en la inspeccién hay un grado incipiente o nulo de intervencién, en el control

existe una intervencion directa sobre el ente correspondiente”[76].

Por lo anterior, considera que las autorizaciones previas que consagran las normas
demandadas, “se enmarcan dentro del concepto de control (...) puesto que suponen un
grado de injerencia directo e intenso sobre los asuntos que por ley, por naturaleza y por
esencia, realizan las CCF”[77], por cuanto estas corporaciones privadas tienen como labor
principal el recaudo, administracién y reconocimiento del subsidio familiar, prestacion social

que puede pagarse en dinero, en especie 0 en servicios.

No obstante, en virtud de las normas demandadas parcialmente, las cajas de compensacién
familiar no son auténomas para decidir o ejecutar los planes y programas de inversion para
organizar los servicios a su cargo, asi como tampoco para negociar los bienes inmuebles de

su propiedad, pues deben contar con la habilitacion expresa y previa por parte de



Superintendencia del Subsidio Familiar. Asi pues, explica que, si bien se asigna al Consejo
Directivo de la caja de compensacién familiar la facultad de decidir sobre los proyectos y
programas de inversién que deben realizarse, este 6rgano debe someterse a la revision

previa de la superintendencia para desarrollar tal competencia.

En tercer lugar, realiza el examen de constitucionalidad de las disposiciones parcialmente
demandadas. En este acapite, sostiene que los articulos demandados resultan
“conflictivos”, pues han sido expuestos a distintos controles de constitucionalidad con

resultados contradictorios. Al respecto, menciona la Sentencia del 6 de septiembre de 1982
de la Corte Suprema de Justicia, en la que la Sala Plena declard la inexequibilidad del literal
f), del articulo 62 de la Ley 25 de 1981 vy, seguidamente, refiere la Sentencia del 19 de
marzo de 1987, en la cual se adelantd el estudio de los articulos 54 y 63 de la Ley 21 de

1982 y los declaré ajustados a la Constitucién Politica de 1886.

Por lo anterior, considera que ante la existencia de “jurisprudencia constitucional
contradictoria” y una interpretacién contradictoria del alcance del control previo entre el
Ministerio de Trabajo y la Superintendencia del Subsidio Familiar, es necesario un

pronunciamiento de esta Corporacién para que “examine, con ocasién a las nuevas
dindmicas, la exequibilidad de las normas sometidas a estudio y que fija, en concordancia,

su correcto alcance”[78].

Ademas, reitera que la Corte Constitucional[79] ha establecido en lo que concierne al libre
desarrollo de la personalidad y a la libertad de empresa que, no son derechos absolutos y
que en funcién del interés general, pueden ser limitados mediante las "potestades que se
derivan de la intervencion en la economia”[80], siempre que el ejercicio de dichas
competencias no implique una “estatizacién” ni desplace las competencias o asuntos

propios de los particulares, es decir, se genere una coadministracién.

Finalmente, aplica el test de proporcionalidad y concluye que las normas acusadas no lo
superan, a pesar de perseguir un fin constitucionalmente legitimo, esto es, garantizar que

las cajas de compensacién familiar se ajusten al ordenamiento juridico, por cuanto: (i) la
autorizacidn previa no es una medida idénea para desarrollar un verdadero control a los
negocios de las cajas de compensacion familiar, pues dicho modelo fue abandonado desde

la expedicidon de la Constitucion de 1991, “por su carencia de eficacia en tanto no se



garantizaba la consecucion de los objetivos perseguidos”; y (ii) existen otras medidas
menos gravosas que permiten alcanzar la finalidad perseguida, las cuales hacen parte de

los mecanismos de control interno de las cajas de compensacion familiar[81].

En tal sentido, sefiala que, si la Corte no se inhibe, debe declarar la inconstitucionalidad de
las normas parcialmente demandadas, pues es notoria la falta de claridad del Legislador en
cuanto al alcance del control previo que debe ejercer la Superintendencia del Subsidio

Familiar y los posibles riesgos que la aplicacion de dichas disposiciones pueda generar para

las cajas de compensacion familiar y los recursos parafiscales que ellas administran.
12. Ministerio del Trabajo[82]

El Jefe de la Oficina Asesora Juridica de esta cartera solicita que se declare la
INEXEQUIBILIDAD de las disposiciones parcialmente acusadas, pues, en su criterio,
desbordan la competencia consagrada especificamente en los articulos 115 y 189, numeral
26, de la Constitucion. Para comenzar, el Ministerio refiere que las funciones de inspeccién,
vigilancia y control consagradas en la Constitucion Politica no han sido descritas de forma
concreta en la legislacidn nacional, por lo que considera necesario estudiar la jurisprudencia
del Consejo de Estado[83] en la que se determind que la funcidn de inspeccidn se refiere a:

(i) solicitar informacion; (ii) verificar documentos; (iii) practicar visitas; y  (iv) realizar
auditorias[84]. A su turno, la facultad de vigilancia implica: (i) advertencia; (ii) prevencién

(ili) orientacion (iv) seqguimiento y (v) evaluacién[85].

En virtud de lo anterior, el Ministerio concluye que la atribucién de la Superintendencia del
Subsidio Familiar de aprobar o improbar de forma previa la negociacién de inmuebles o los
planes de inversion de obras y servicios sociales de las cajas de compensacién familiar,

contraria lo que realmente implican las funciones de inspeccién y vigilancia que le fueron
conferidas y se convierte en una forma de intromisién en la gestion de las cajas de

compensacion.

Por Ultimo, considera que esta Corporacion debe “actualizar y ajustar el articulo 6 (parcial)
de la Ley 25 de 1981 y los articulos 54 (parcial) y 63 de la Ley 21 de 1982, a la nueva
estructura del Estado Social de Derecho contemplada en la Constitucién Politica de
1991"[86], por cuanto las normas parcialmente demandadas fueron expedidas cuando

estaba vigente la Constitucidon de 1886, cuyos criterios de “evaluaciéon y control



constitucional eran tangencialmente distintos”[87].
13. CAFAM[88]

El representante legal de CAFAM solicita que se declare la INEXEQUIBILIDAD de las
disposiciones parcialmente acusadas, porque: (i) afectan de forma indebida la iniciativa
particular de las cajas de compensacién familiar; e (ii) implican la ejecucién de actividades

de cogestion o coadministracion por parte de la Superintendencia del Subsidio Familiar.

En consecuencia, considera que el control previo desconoce las libertades econémicas
previstas en el articulo 333 de la Carta Politica, en el que “se establecen prohibiciones para
exigir licencias o permisos previos por el Estado para el desarrollo de la libre empresa, el
libre ejercicio de la competencia, y se impuso, ademas, la obligacion estatal de
salvaguardar la libertad econédmica”[89]. De esta forma, sustenta que la intervencion de Ia
Superintendencia del Subsidio Familiar debe ser ejercida por distintos mecanismos dentro
del ambito de las funciones de inspeccién y vigilancia, y que sean diferentes al control

previo.

Posteriormente, asegura que las disposiciones parcialmente demandadas vulneran el
principio de buena fe, consagrado en el articulo 83 superior, ya que al establecer un control
previo sobre la realizacién de inversiones en obras y programas sociales, proyectos de
inversion y otros negocios de las cajas de compensacién familiar, “se presume que las
consecuencias de este tipo de actividades sin que exista un control Estatal previo es
potencialmente nocivo para la correccién en el manejo de los recursos del Subsidio Familiar,

aun cuando no existen evidencias que permitan arribar a esta conclusién”[90].

Ahora bien, en cuanto al otorgamiento a la Superintendencia del Subsidio Familiar de
facultades de administracién de las cajas de compensacidn familiar, el representante legal
alega que desplazan a los érganos de direccion y administracién de las cajas de
compensacion familiar, pues estos deben someterse a la previa autorizacién del ente de
control, a pesar de que tienen la responsabilidad de manejar y administrar estas
corporaciones en la ejecucién de inversiones, planes y otros negocios juridicos

determinados.

En consecuencia, explica que el control previo al que estan sometidas las cajas de



compensacién familiar convierte a la entidad estatal en coadministrador que define y decide
sobre la “conveniencia, efectividad, necesidad, cobertura, costos, modalidades de
contratacion, legalidad, rentabilidad, retorno, entre otros aspectos, frente a las iniciativas
de las CCF"[91], y desplaza a los érganos internos encargados de ello, lo que puede generar
“ineficiencias, re-procesos y demoras que resultan innecesariamente onerosas para la
aplicacién de los recursos del Subsidio Familiar, cuando constitucionalmente esta autoridad

solamente deberia realizar las funciones que el articulo 189 superior (sic) le habilita”[92].

De esta forma, para CAFAM, las normas parcialmente demandadas establecen un control
previo por parte de la Superintendencia del Subsidio Familiar, que no obedece a las
exigencias establecidas en el ultimo inciso del articulo 333 superior, ni cumplen con los

criterios jurisprudenciales de necesidad, proporcionalidad y razonabilidad exigidos para

actuar en desmedro de las libertades econdmicas de las cajas de compensacién familiar.

14, Superintendencia del Subsidio Familiar[93]

La entidad pide que se declare la EXEQUIBILIDAD de las normas parcialmente acusadas. A
manera de contexto, resefa histéricamente la creacidén y las funciones otorgadas a la
entidad y a las cajas de compensacién familiar. Posteriormente, hace énfasis en la
naturaleza juridica especialisima que se le ha dado a dichas corporaciones privadas a través
de la jurisprudencia y la doctrina, de donde infiere que son “capaces de ejercer derechos
y contraer obligaciones, cuyos patrimonios individualmente considerados pertenecen a la
seguridad social sistema del subsidio familiar, y que, como tal, hacen parte de los recursos
a que se refiere el articulo 48 de la  Constitucién Politica, sin que se pueda entonces
destinarlos a fines diferentes de la sequridad social”[94]. De esta forma, considera que, al
tener dicha destinacidn los recursos que administran estas entidades, es clara la necesidad
de intervencién del Estado, pues tal como lo manifestd la Corte Suprema de Justicia[95],

esta en juego la proteccion al trabajador y sus familias.

En lo relacionado con la aprobacion de los planes y programas a los que deben cefirse las
inversiones y la organizacion de los servicios sociales de las cajas de compensacion familiar,
el articulo 20 de la Ley 789 de 2002, dispone que la Superintendencia del Subsidio Familiar

debe actuar “bajo los principios de celeridad, transparencia y oportunidad”, lo cual es



concordante con el contenido de las normas acusadas.

Sefala que, para tal efecto, se expidié el Decreto 827 de 2003, modificado por el Decreto
1053 de 2014[96], en el cual se establece el régimen de autorizacién para planes,
programas y proyectos de inversién de las cajas de compensacion familiar ante la

Superintendencia del Subsidio Familiar. De dichas normas, la entidad resalta que el Estado,
al ejercer control previo, cumple la funcién de velar porque los recursos de la seguridad
social se destinen a los fines propios de la misma y manifiesta que “son pocos los planes,
programas y proyectos de inversién en obras o servicios sociales”[97], por lo cual no se

trata de una funcidn que entorpezca la gestién de las cajas de compensacion familiar.

Ahora bien, sobre la naturaleza de los recursos que manejan las cajas de compensacion
familiar, cita la Sentencia C-629 de 2011[98] en la que se les da una triple condicién: “(i) de
prestacion de la seguridad social, (ii) de mecanismo de redistribucién del ingreso vy (iii) de
funcion publica desde la dptica de la prestacion del servicio”[99]. De tal suerte que,
tratdndose de aportes de recursos parafiscales, su manejo debe someterse a lo dispuesto
en el articulo 2° de la Ley 255 de 1995, es decir, su administracion y ejecucién se haran

acorde a lo establecido en la ley y Unicamente para los fines que en ella se prevean.

En concordancia con lo anterior, cita el articulo 43 de la Ley 21 de 1982[100], que establece
la distribucién de los aportes recaudados por las cajas de compensacién. Ademas, expone
que la negociacion de inmuebles de las cajas de compensacion familiar tiene un tratamiento
especial, pues en el literal g) del articulo 6° de la Ley 25 de 1981, se consagra que es
funcion de la Superintendencia del Subsidio Familiar “aprobar o improbar toda clase de
negociaciones de bienes inmuebles de su propiedad”.

Del recuento normativo expuesto, concluye que el control previo asignado a la
Superintendencia del Subsidio Familiar se otorgd en cumplimiento del mandato del articulo
48 de salvaguardar los recursos de la seguridad social, pues son los érganos de
administracién de las cajas de compensacién los que deciden disponer de los bienes de
propiedad de la corporacion privada, mientras que la Superintendencia del Subsidio Familiar

imparte su aprobacién luego de que la decisién ha sido adoptada por el érgano interno de
administracion y luego de verificar “el valor de venta no sea inferior al del avalto del bien;

la destinacion que se dara a los recursos recibidos en dicha negociacién y las razones que



llevaron a adoptar esa decisidn, sin que con ello se milite la libertad de la administraciéon de

la caja de compensacion”[101].

En conclusién, afirma que las cajas de compensacion familiar inicialmente estan sometidas
a inspeccion y vigilancia del Estado a través de la Superintendencia del Subsidio Familiar y
que fue la misma Constitucion la que en su articulo 48 establecié que la seguridad social es
un servicio publico que se presta bajo el control del Estado, de acuerdo con los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad, es decir que “por ser los recursos recaudados por
las cajas de compensacion familiar parte de los recursos de la seguridad social, corresponde

al Estado ejercer el control de los mismos”.
V. INTERVENCIONES CIUDADANAS
Andrea Leyton Ramos

La ciudadana solicita que se declare la INEXEQUIBILIDAD de los apartes acusados, por
considerar que a la demandante le asiste razén en sus reproches sobre el desbordamiento
de las facultades conferidas a la Superintendencia del Subsidio Familiar, que contrarian lo
dispuesto en los articulos 14, 209, 267 y 268 de la Carta Politica. Primero, sefiala que la

demanda es apta y cumple los criterios establecidos en la jurisprudencia constitucional.
Segundo, indica que la Sentencia C-095 de 2003[102] definié el alcance y las dimensiones
del principio de imparcialidad, aspectos que son desconocidos por las normas demandadas,
pues es claro que el ente de control tendrd injerencia en el negocio o proyecto respecto del
cual, posteriormente, deberd realizarle la respectiva revision. Tercero, asegura que la
vulneracion del articulo 14 de la Constitucién, que consagra el reconocimiento de la
personalidad juridica, radica en que se desconocen los atributos de autonomia e
independencia de las cajas de compensacién familiar, debido al control previo que ejerce la

Superintendencia del Subsidio Familiar.

Por dltimo, afirma que los articulos 267 y 268 fueron desconocidos por las normas
parcialmente demandadas, ya que se le asigna a la Superintendencia funciones de control
fiscal que Unicamente corresponden a la Contraloria General de la Republica, pues se le
permite controlar los recursos de las cajas de compensacion familiar como se si tratase de

“recursos publicos”[103].



VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Jefe del Ministerio Publico solicita a la Corte Constitucional declararse INHIBIDA para
emitir pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad del literal g (parcial), del
articulo 62 de la Ley 25 de 1981 y del numeral 22 (parcial) del articulo 54 y el articulo 63 de

la Ley 21 de 1982, por considerar que las normas acusadas estan derogadas.

Para sustentar su peticion, la Vista Fiscal cita la Sentencia C-348 de 2017[104], en la que se
establecié la improcedencia del juicio de constitucionalidad para normas que han sido
derogadas[105]. Sobre el particular, sostiene que el control material de las disposiciones
proferidas con anterioridad a la entrada en vigencia de la Constituciéon de 1991, opera
siempre que las normas “se encuentren vigentes o cuando a pesar de hacer sido

derogadas aln se encuentran surtiendo efectos juridicos”[106].

Ahora bien, en lo que respecta a las normas demandadas, el Procurador General explica que
fueron reglamentadas por el Decreto 342 de 1998, y han sido objeto de pronunciamiento

judicial por parte de la Corte Suprema de Justicia, que declard su exequibilidad[107].

Posteriormente, afirma que al entrar en vigencia la Constitucion de 1991, fueron
establecidas algunas reglas particulares sobre las superintendencias y se faculté al
Gobierno Nacional para que suprimiera, fusionara o restructurara las entidades de la rama
ejecutiva, con el fin de asegurar su compatibilidad con el nuevo régimen constitucional. En
virtud de dicha autorizacion, refiere que se expidié el Decreto 2150 de 1992, en cuyo
articulo 72, numeral 10, se establecié como funcién de los superintendentes “aprobar o
improbar los planes y programas de inversidn para obras o servicios sociales que deben
prestar las entidades bajo su vigilancia, y sin cuya autorizacién aquellos no podran
emprenderse”.

Como desarrollo legal de lo anteriormente expuesto, la entidad menciona las Leyes 489 de
1998 y 789 de 2002, que adicionan funciones a las cajas de compensacién familiar e
incluyen servicios y actividades que no estaban establecidas en la norma legal anterior, “lo
que modifica el orden de prioridades contemplado en el articulo 62 de la Ley 21 de
1982"[108], e igualmente “la potestad dispuesta en el numeral 2 del articulo 54 y el
articulo 63 ibidem”[109].



Ademas, menciona que el Decreto 1053 de 2014 regula el régimen de autorizacién para los
planes, programas y proyectos de inversiéon en obras y servicios sociales que desarrollen las
cajas de compensacién familiar, el cual puede ser ejercido a través de las modalidades de

autorizacién general y previa, normas que fueron incorporadas en el Decreto 1072 de 2015.

Bajo el recuento normativo expuesto, concluye que las normas acusadas fueron derogadas
y no producen efectos juridicos, ya que las funciones contempladas en el literal g del
articulo 62 de la Ley 25 de 1982 y el numeral 22 del articulo 52 y el articulo 63 de la Ley 21
de 1982 fueron modificadas con las disposiciones que fueron expedidas posteriormente en

desarrollo de los postulados de la Constitucion Politica de 1991, en efecto, considera que
“las reglas constitucionales aplicables a las Superintendencias (que admiten aquellas con
personeria juridica), se suman las aludidas previsiones legales que modificaron aspectos
sustanciales sobre las aprobaciones previas discutidas por la accionante (relativas a las
negociaciones de bienes inmuebles y el orden de prioridades para las obras y programas
sociales de las CCF)", especialmente la Ley 789 de 2002, por lo que es necesaria la

inhibicién de esta Corporacién.
VIl. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

1. En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer de la demanda formulada en contra del articulo
6° de la Ley 25 de 1981 y los articulos 54 y 63 de la Ley 21 de 1982, pues se trata de
acusaciones de inconstitucionalidad contra segmentos normativos que forman parte de dos

leyes de la Republica.

Asuntos preliminares: analisis de vigencia de las normas acusadas, inexistencia de cosa

juzgada constitucional e integracién de la unidad normativa

2. En razén de los argumentos presentados por algunos de los intervinientes y por el
Ministerio PUblico, como primer punto la Sala Plena se pronunciara acerca de: (i) la vigencia
de las normas acusadas; y (ii) la ausencia de configuracion del fendmeno de la cosa juzgada

constitucional. De comprobarse que la accidon carece de alguno de los elementos



enunciados, tal circunstancia impediria un pronunciamiento de fondo respecto del cargo de

inconstitucionalidad formulado, razén por la cual se resolveran de forma inicial. Una vez
definida la concurrencia de los anteriores presupuestos, se  estableceran las normas
respecto de las cuales recaerd la decision de la Corte, a través de la (iii) integracién de la

unidad normativa.
Vigencia de las normas demandadas[110]

3. El numeral 4° del articulo 241 de la Constitucién establece que el control de
constitucionalidad supone un juicio de contraste entre la Carta Politica y una norma de
inferior jerarquia, con el propdsito de expulsar del ordenamiento juridico las normas
juridicas de menor rango que contradigan los mandatos superiores. Por consiguiente, en la
medida en que la vigencia de una norma es, por regla general, el presupuesto para que

produzca efectos juridicos, el control de constitucionalidad sélo procede, en principio,

respecto de disposiciones que integren el sistema juridico y se encuentren vigentes.

Asi, la Sentencia C-1067 de 2008[111] precisé que la vigencia de una disposicion “se refiere
al momento en que la misma empieza a reqir, lo cual como regla general sucede a partir de
la sancidn presidencial y su subsiguiente promulgacién”, por lo que es a partir de ese

instante que comienza a surtir efectos juridicos.

4. Por el contrario, se entiende que una norma ha perdido vigencia cuando es derogada. En
relacién con este fendémeno, la Sentencia C-044 de 2018[112] define la derogacién como “el
tramite que se utiliza para eliminar la vigencia de una norma valida que pertenece al
ordenamiento juridico”[113]. A diferencia del estudio que esta Corporacidon realiza para
definir la exequibilidad o inexequibilidad de una disposicion, el cual recae sobre su validez,
el juicio de vigencia analiza la disposicién con base “en criterios de oportunidad libremente
evaluados por las autoridades competentes, y en especial, en relacién con las leyes [sic] por

el Congreso”[114].

5. Los articulos 71y 72 del Cédigo Civil, asi como la Ley 153 de 1887, establecen la
existencia de tres clases de derogaciones: expresa, tacita y organica[115]. De este modo,
el articulo 71 del Cddigo Civil establece, por una parte, que existe una derogacién expresa
cuando “la nueva ley dice expresamente que deroga la antigua” y, por otra, que existe

derogacion tacita cuando “la nueva ley contiene disposiciones que no pueden conciliarse



con las de la ley anterior”. Por otro lado, el articulo 72 de este mismo Cddigo desarrolla este
Ultimo concepto al especificar que “[l]a derogacién tacita deja vigente en las leyes

anteriores, aunque versen sobre la misma materia, todo aquello que no pugna con las
disposiciones de la nueva ley”. Finalmente, el articulo 32 de la Ley 153 de 1887 introduce la
derogacién organica de la siguiente manera: “[e]stimase insubsistente una disposicién legal
(...) por existir una ley nueva que regula integramente la materia a que la anterior

disposicion se referia”.

6. Adicionalmente, Ia Corte Constitucional también ha identificado la
subrogacién[116] como una modalidad de la derogacién que consiste en el “acto de
sustituir una norma por otra”[117]. Asi las cosas, la subrogacion se diferencia de la
derogacion simple como quiera que la primera, en lugar de abolir o anular una disposicion
del ordenamiento juridico, lo que hace es reemplazar un texto normativo por otro. Por tanto,
como resultado de la subrogacion, las normas juridicas preexistentes pueden ser

derogadas, modificadas o sustituidas por otras nuevas, en todo o en parte[118].

7. Cuando se presentan estas transformaciones normativas en casos bajo el conocimiento
de la Corte, ésta debera establecer la vigencia de las disposiciones demandadas y, con
esto, determinard su competencia. La metodologia de andlisis inicia con la comprobacién

del fendmeno ocurrido: subrogacion, derogatoria explicita, tacita u organica.

Posteriormente, procede verificar si, aun en presencia de alguna de estas situaciones, la
norma derogada o subrogada mantiene su produccion de efectos juridicos, caso en el cual
esta Corporacién es competente para iniciar el juicio de constitucionalidad. En este paso,
una de las posibles hipdtesis es que el texto demandado haya sido subrogado por una

norma de la misma jerarquia que, ademas, reproduzca su contenido de manera idéntica. En
estos casos la Corte debe analizar la eventual aplicacién de la integracion normativa bajo
circunstancias especificas, tal como lo ha explicado la jurisprudencia. Esta figura opera
como consecuencia de la continuacion en la produccién de los efectos juridicos de la

disposicion, del principio pro actione, de la economia procesal y del debido proceso.

Por ejemplo, la Sentencia C-1055 de 2012[119] estudi6 la competencia de la Corte para
realizar el control constitucional, ya que el demandante sélo cuestioné la norma subrogada

y no la subrogatoria[120]. En dicha oportunidad, encontré que la idéntica regulacién y la



subrogacién del decreto como consecuencia de la expedicion de la ley, generd un cambio
de la disposicién acusada -que fue subrogada- pero a la vez produjo su pervivencia, pues

el contenido era idéntico al inicialmente acusado[121].

Ante la duda sobre la competencia de la Corte para resolver el asunto, la conclusion fue que
el contenido normativo demandado se encontraba vigente como parte de una nueva
disposicion, lo cual generaba que la competencia de la Corte se mantuviera incélume. De
modo que, bajo ciertas circunstancias, si la norma demandada es subrogada por otra norma

de contenido idéntico y jerarquia, este Tribunal tiene jurisdiccidn para hacer el analisis de
fondo, ya que en este caso procede la integracién de la unidad normativa. En consecuencia,
la Corte estudia la norma subrogatoria por ser idéntica a la subrogada y porque los cargos
presentados en la demanda contra la disposicidon reformada resultan admisibles para
analizar un precepto, de contenido idéntico, s6lo que ahora esta ubicado en un cuerpo
juridico diferente[122].

En consecuencia, en relacién con la competencia de la Corte Constitucional respecto de
normas subrogadas, existen varias hipétesis posibles, las cuales pueden formularse de la

siguiente manera:

(ii) La norma subrogada y la subrogatoria tienen la misma jerarquia, pero
contenidos materialmente distintos. En ese caso, la Corte no podria integrar la unidad

normativa, pues podria incurrir en un control oficioso que le esta vedado. En dicha hipoétesis,
procede analizar si la norma subrogada mantiene consecuencias juridicas mediante la
revision de una eventual produccién de sus efectos, lo cual se puede establecer por la

practica o por el analisis de las disposiciones sobre la vigencia.

8. Finalmente, es pertinente resaltar que, de manera excepcional, esta Corporacién puede
realizar un juicio de constitucionalidad sobre un precepto derogado si este sigue
produciendo efectos juridicos. En efecto, como se recordd en la Sentencia C-291 de
2015[123], el control constitucional recae sobre aquellas disposiciones juridicas que adn

producen efectos juridicos actuales, ciertos y pertinentes en el momento en el que se
profiere la sentencia[124]. En consecuencia, de conformidad con lo expuesto en la
Sentencia C-353 de 2015, “en el evento en que la norma cuestionada haya perdido su

vigencia formal, es probable que, desde el punto de vista material, la misma siga



produciendo efectos juridicos o, lo que es igual, continle proyectandose
ultractivamente”[125]: De este modo, la denominada carencia actual de objeto o

sustraccién de materia no siempre debe conducir a una decision inhibitoria.

Por lo tanto, para establecer la produccion de efectos juridicos de una norma sustituida o
derogada deben verificarse los siguientes aspectos: “(i) las clausulas de vigencia del

cuerpo normativo que hizo el cambio, (ii) los elementos de la practica judicial relevantes,
(iii) los fendmenos de eficacia social pertinentes o (iv) cualquier otro criterio aplicable que

demuestre que la norma continda con la produccién de sus consecuencias”[126].

9. A partir de lo anteriormente expuesto, esta Corporaciéon debe evaluar si las normas
acusadas se encuentran vigentes y, de no estarlo, si aln siguen produciendo efectos

juridicos. De lo contrario, no podria ejercerse el control constitucional.

10. De conformidad con lo expuesto, corresponde a la Sala verificar si operé la subrogacién
de los preceptos demandados. Al respecto, la Corte encuentra que las facultades de la
Superintendencia del Subsidio Familiar han sido objeto de regulacién en varias normas
posteriores a las Leyes 25 de 1981 y 21 de 1982, algunas de las cuales fueron citadas por
los intervinientes y por el Ministerio Publico, por lo cual es pertinente enunciarlas, para
evaluar su naturaleza juridica y, a partir de ello, si podian derogar o subrogar las normas

acusadas:

a. Decreto 341 de 1988[127]. Reglamentario de las citadas leyes, contiene pardmetrosy
procedimientos para el ejercicio de las funciones de la Superintendencia del Subsidio

Familiar.

b. Decreto 784 de 1989[128]. Regula lo concerniente al subsidio familiar en dinero,

especie y servicios.

C. Decreto Ley 2150 de 1992[129]. Esta normativa fue expedida con fundamento en las

facultades conferidas por el articulo transitorio 20 de la Constitucién Politica[130], el cual
tenia como propésito la reestructuracion del Estado para ajustar las instituciones a los
parametros de la recién expedida Carta. En este estatuto, cuyas normas revisten fuerza
material de ley[131], se compilaron varias de las atribuciones de la Superintendencia del

Subsidio  Familiar y se modificaron algunas de sus funciones, asi como aspectos de su



estructura.

d. Ley 789 de 2002[132]. Esta ley reformé varios articulos del Cédigo Sustantivo del
Trabajo y modificé aspectos del régimen de organizacién y funcionamiento de las cajas de
compensacion familiar. Particularmente, adiciond el listado de funciones de estas entidades

y de la Superintendencia del Subsidio Familiar.

e. Decreto 827 de 2003[133]. Esta norma reglamenta lo relativo al Fondo de Fomento
del Empleo y Proteccién al Desempleo y dicta otras disposiciones relativas a las cajas de

compensacion familiar.

g. Decreto 1053 de 2014[136]. Este decreto reglamentario regula lo relacionado al
régimen de autorizacion para los planes, programas y proyectos de inversién en obrasy

servicios sociales que desarrollan las Cajas de Compensacion Familiar.

h. Decreto 1072 de 2015[137]. Esta normativa compila lo concerniente al sector
administrativo del Ministerio del Trabajo. En el Titulo Séptimo del Libro Segundo contiene
las disposiciones relativas al subsidio familiar y al ejercicio de las funciones de inspeccién,

vigilancia y control por parte de la Superintendencia del Subsidio Familiar.

11. Asi las cosas y en atencidn al anterior recuento normativo, es claro que las Unicas
normas con aptitud para derogar o subrogar las Leyes 25 de 1981 y 21 de 1982, en razdén
de su jerarquia, son: (i) el Decreto Ley 2150 de 1992[138]; vy (ii) la Ley 789 de 2002. En
contraste, las demas normas enunciadas son de caracter reglamentario, motivo por el cual

carecen de la potencialidad de afectar la vigencia de normas de un rango mas elevado.

Competencia de la Corte Constitucional para pronunciarse respecto de las normas
contenidas en el Decreto Ley 2150 de 1992

12. En relacion con el Decreto Ley 2150 de 1992, es pertinente anotar que, en un primer
momento, la jurisprudencia constitucional sostuvo que el control de constitucionalidad de
los decretos proferidos por el Gobierno Nacional en desarrollo del articulo transitorio 20 de
la Constitucién era competencia del Consejo de Estado[139], pese a que también se

reconocié su caracter de normas con fuerza material de ley[140].

No obstante, la Sala Plena advierte que dicha regla jurisprudencial fue modificada a partir



de varias decisiones de constitucionalidad, con fundamento en las cuales la distribucion de
competencias entre la Corte Constitucional y el Consejo de Estado no puede orientarse por
un criterio simplemente formal. En este sentido, la interpretacién que preserva en la mejor
medida el principio de supremacia constitucional es la que establece que las atribuciones de
esta Corporacién para el control abstracto de constitucionalidad se extienden a normas que,
materialmente, tienen un contenido equivalente a las que expresamente se enuncian en el

articulo 241 superior.

13. En efecto, la Sentencia C-049 de 2012[141] consolidd este criterio jurisprudencial en el
marco de las denominadas competencias especiales o “atipicas” de la Corte Constitucional.
Dicha categoria se refiere a normas que, a pesar de no estar comprendidas, en principio, en
el listado contenido en el articulo 241 superior, su conocimiento corresponde a la Corte

Constitucional en razén del criterio material.

Ademas, la citada providencia también sistematizé algunas hipétesis de competencias
especiales o “atipicas”, entre las cuales incluy6 los “decretos expedidos con ocasién del
ejercicio de facultades conferidas por disposiciones transitorias de la Constitucién que no
preceden al articulo 10 de tales normas”[142], por cuanto “materialmente, se trata de
disposiciones de naturaleza legislativa, reqularmente asignada por el orden constitucional al

Congreso de la Republica”[143].

14. Ahora bien, a partir de la Sentencia C-400 de 2013[144], es claro que la competencia
para ejercer el control abstracto de constitucionalidad respecto de cualquier decreto con
fuerza material de ley es de la Corte Constitucional[145]. Aunado a ello, la providencia
explico que la competencia de este Tribunal para el control de constitucionalidad abstracto
de las normas juridicas es principal, mientras que las atribuciones del Consejo de Estado

son de caracter residual[146].

En efecto, en dicha oportunidad, uno de los problemas juridicos estudiados por la Corte se
relacioné directamente con el reparto de competencias entre el Consejo de Estado y esta
Corporacion, en la medida en que se discutia si los actos con fuerza material de ley dictados
por érganos distintos del Gobierno Nacional podian ser competencia del maximo tribunal de

lo contencioso administrativo.

La Corte rechaz6 esa conclusion, al argumentar que todos los asuntos con contenido



material de ley corresponden a su conocimiento. Por lo tanto, si la Sala concluyera en la
presente decisidn que el control abstracto de constitucionalidad de una norma con fuerza
material de ley no es de su competencia, entraria en abierta contradiccién con el criterio
establecido por la Sentencia C-400 de 2013.

Finalmente, la Sentencia C-352 de 2017 recordé que “cada una de las competencias
atipicas asumidas por la Corte Constitucional, estan relacionadas estrechamente con los
asuntos atribuidos por el constituyente en el articulo 241 de la Constitucion Politica y han
resultado de una interpretacion sistematica que pretende compatibilizar el mandato de
ejercer las funciones en los estrictos términos del articulo 241, con la misién de guardar Ia

supremacia e integridad de la Constitucién”[147].

15. De conformidad con lo anterior y en consonancia con lo establecido tanto por la Corte
Constitucional como por el Consejo de Estado, la Sala observa que las competencias
otorgadas mediante el articulo 20 transitorio de la Carta[148] corresponden a normas de

rango legislativo, pues guardan identidad con las atribuciones conferidas al Congreso de la
Republica en el articulo 150, numeral 7°[149]. Por lo tanto, al tratarse de funciones
tipicamente legislativas, corresponde a esta Corporacién el control de las normas expedidas

en virtud de las referidas facultades transitorias[150].

En consecuencia, la Sala Plena concluye que la potestad para decidir sobre la
constitucionalidad del Decreto Ley 2150 de 1992 corresponde a la Corte Constitucional, al
tratarse de una norma con contenido material de ley, que se enmarca dentro de las
llamadas competencias especiales o “atipicas” que ha reconocido la jurisprudencia de esta
Corporacién. Una conclusion contraria implicaria el desconocimiento de la jurisprudencia

constitucional que ha establecido, con absoluta claridad, que el control abstracto de
constitucionalidad de los decretos y actos normativos con fuerza material de ley es de

competencia de la Corte Constitucional.

El literal g) del articulo 6° de la Ley 25 de 1981 fue subrogado por el numeral 11 del articulo
7° del Decreto Ley 2150 de 1992.

16. Ahora bien, la Corte encuentra que el literal g) del articulo 6° de la Ley 25 de 1981 fue
subrogado por el numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992. En efecto, se

trata de una norma posterior que tiene fuerza material de ley, en la cual se reproduce de



manera idéntica la norma acusada, en tanto que la Ultima normativa tenia por objeto
compilar varias atribuciones de la Superintendencia del Subsidio Familiar, que se hallaban

dispersas en varias leyes. A continuacion, se presenta el texto de ambas normas:

Norma demandada (subrogada)
Norma subrogatoria
Articulo 6° de la Ley 25 de 1981

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 y control, estatuir las
normas y procedimientos a que debe someterse el régimen de contratacién 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;

Articulo 7° del Decreto 2150 de 1992

11. Con el objeto de propender a la mas eficiente administracién y control, estatuir las
normas y procedimientos a que debe someterse el régimen de contratacién 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;

En consecuencia, de conformidad con la jurisprudencia citada anteriormente en la presente
decisiéon[151], cuando la norma subrogada y la subrogatoria tienen la misma jerarquia e

idéntico contenido, la Corte mantiene su competencia aunque la norma demandada haya



sido subrogada y tiene la potestad de integrar la unidad normativa segln las subreglas

constitucionales vigentes.

Para la Sala, este entendimiento parte de la distinciéon entre norma y disposicion, la cual ha
sido reconocida por la jurisprudencia constitucional en multiples oportunidades[152]. Asi,
esta Corporacion es competente en el presente caso, con fundamento en que la norma
acusada esta vigente, no obstante hallarse en una disposicién distinta y posterior a la

acusada, la cual subroga a la que es objeto de demanda.

Una conclusién contraria implicaria que, pese a que la actora demandé una norma juridica
cuyo contenido es idéntico al de una ley posterior, que se encuentra plenamente vigente y
respecto de la cual son pertinentes los mismos cargos formulados y es aplicable la
argumentaciéon formulada, la Corte se inhibiria Unicamente con fundamento en la

designacion formal de la disposicién demandada.

De este modo, ante la correspondencia exacta entre la norma demandada (subrogada) y la
subrogatoria, se impone la garantia de los principios constitucionales que sustentan el
caracter publico de la accién de inconstitucionalidad, entre los cuales se encuentran la
supremacia constitucional, la participacidén, la economia procesal y la prevalencia del

derecho sustancial.

En consecuencia, se advierte que la Corte Constitucional integrara la unidad normativa con
el numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, en el segmento que
corresponde textualmente con lo demandado por la actora. El alcance de esta medida se

determinara en el acépite respectivo de la presente decision.

17. Por su parte, en cuanto a las normas demandadas contenidas en la Ley 21 de 1982, la
Sala advierte que ellas no han sido subrogadas, pues no hay ninguna disposicion legal que
modifique los textos acusados o los reproduzca en otra ley posterior. Sin perjuicio de lo
anterior, en el capitulo correspondiente la Corte analizara lo concerniente a la integracion
normativa, por cuanto es posible que otras normas se encuadren en alguna de las causales

que imponen dicha decision.

El numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992 y los articulos 54 (numeral 29) y

63 de la Ley 21 de 1982 se encuentran vigentes.



18. La Corte advierte que, tanto el escrito de demanda como las intervenciones de
ASOCAJAS, COMFAMA y COLSUBSIDIO, asi como el concepto del Ministerio Publico,
plantean una discusién acerca de la vigencia de las normas demandadas, por estimar que

fueron derogadas tacitamente por la Ley 789 de 2002.

En este sentido, la actora, los intervinientes y la Vista Fiscal enfocan su argumentacién en
que las normas acusadas, en tanto disponen autorizaciones previas, se oponen al articulo
20 de la Ley 789 de 2002, el cual dispuso un control posterior a las operaciones de las cajas
de compensacion familiar. Por consiguiente, estiman que esta normativa deja sin efectos

juridicos las disposiciones demandadas, pues consideran que esta norma elimind cualquier

posibilidad de control previo por parte de la Superintendencia del Subsidio Familiar.

19. Particularmente, ASOCAJAS vy el Procurador General de la Nacién sefialan que el articulo
24 (numeral 19) de la Ley 789 de 2002 derog6 de forma tacita y organica, el numeral 11 del
articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992[153], toda vez que la norma demandada radica en
el Superintendente de Subsidio Familiar la competencia para aprobar o improbar toda clase
de negociaciones de inmuebles. En contraste, en la Ley 789 de 2002 dicha atribuciéon se
circunscribe a reglamentar este tipo de negocios. Por tanto, los intervinientes concluyen
que la aprobacidén previa fue reemplazada por una funcién reglamentaria general de las

operaciones de transaccién de bienes raices.

Ilgualmente, sostienen que el criterio de orden de prioridades, previsto en el articulo 62 de
la Ley 21 de 1982, desaparecié por cuanto el articulo 16 de la Ley 789 de 2002 le otorgd
autonomia a las cajas de compensacion en relacién con los servicios 0 programas que

deseen emprender.

A su turno, el Ministerio Plblico considera que las normas acusadas fueron modificadas de
manera sustancial por “las disposiciones posteriores expedidas en desarrollo de la
Constitucion de 1991”, entre las cuales enuncia los Decretos 2150 de 1992, 827 de 2003 y
2595 de 2012.

20. No obstante, después de un andlisis detenido de las normas que se invocan para
sustentar la ausencia de efectos juridicos de los preceptos demandados, la Sala Plena
advierte que esas disposiciones se encuentran vigentes y que no ha operado la derogatoria

tacita ni la organica. En efecto, la argumentacién de la demandante, de los intervinientes y



del Procurador General de la Nacién en este punto se dirige a cuestionar la continuidad en
el ordenamiento juridico de los preceptos acusados, por estimar que resultan contrarios al
esquema funcional de la Superintendencia del Subsidio Familiar, adoptado por la Ley 789 de
2002.

La Corte no comparte esa posicion. En primer lugar, la Ley 789 de 2002 no derogé
organicamente las Leyes 25 de 1981 y 21 de 1982, en la medida en que no regula
integramente las funciones que corresponden a la Superintendencia del Subsidio Familiar.
En este sentido, en lugar de subrogar el articulo 41 de la Ley 21 de 1982, que contiene las

funciones de las cajas de compensacion familiar, el Legislador decidié adicionarlo, lo cual

evidentemente implica mantener la vigencia de dicho texto legal.

En esa misma linea, el articulo 24 de la Ley 789 de 2002 agrega nuevas funciones a
aquellas previstas legalmente para dicha Superintendencia, lo cual evidencia que no tuvo el
propdsito de suprimir algunas competencias sino el de adicionar otras distintas[154]. En
consecuencia, no se trata de un nuevo estatuto que haya desarrollado exhaustivamente las

competencias de la citada entidad, sino que, por el contrario, agregd y modific6 contenidos

normativos que estaban previstos en la referida norma.

21. En segundo lugar, la competencia para “[rleglamentar la cesién de activos, pasivos y
contratos y demas formas de reorganizacion institucional, como instrumento de liquidacion
0 gestion de una Caja de Compensacién Familiar; asi como toda clase de negociacién de
bienes inmuebles de su propiedad”[155], no excluye la posibilidad de que el
Superintendente del Subsidio Familiar deba aprobar o improbar las negociaciones sobre

tales activos.

Al respecto, conviene anotar que ambas facultades se refieren a dos contenidos normativos
distintos y no necesariamente contradictorios, pues bien podria la Superintendencia del
Subsidio Familiar establecer un reglamento para la negociaciéon de bienes inmuebles de
propiedad de las cajas de compensacién y, a partir del mismo, ejercer su funcién de aprobar
0 improbar tales transacciones. De hecho, esta norma reafirma la competencia de la citada
entidad para aprobar o improbar las transacciones sobre esta clase de activos, pues le
confiere a la entidad la posibilidad de adoptar parametros normativos generales para dichas

operaciones, en la medida en que define criterios objetivos para la decisién.



Aunado a lo anterior, es evidente que la disposicién que permite a la citada
Superintendencia establecer dicho reglamento se inserta en el contexto de los procesos de
reorganizacion institucional y liquidacién de las cajas de compensacion familiar, por lo cual
es discutible que su aplicacién se extienda a los demas casos de negociacién de inmuebles.
Ello, por cuanto la disposiciéon no debe leerse de manera aislada o fragmentada y se

inserta en un numeral destinado a regular esta clase de procesos.

En contraste, el literal g) del articulo 6° de la Ley 25 de 1981 (subrogado por el numeral 11
del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992) se refiere, de manera general, a las
transacciones con bienes raices, por lo cual es razonable deducir que dicha norma tiene un

ambito de aplicacién mas amplio.

22. En tercer lugar, no es acertado suponer que, por el hecho de haberse modificado el
listado de funciones de las cajas de compensacion familiar, ello implica la desaparicion

automatica del orden de prioridades previsto en el articulo 62 de la Ley 21 de 1982[156].

Por el contrario, dado que el articulo 16 de la Ley 789 de 2002 adiciond el articulo 41 de la
Ley 21 de 1982, debe entenderse que el orden de prioridades al que alude la norma
demandada se extiende a estas nuevas funciones y facultades. Asi mismo, se debe recordar
que el articulo 62 de la Ley 21 de 1982 fue declarado exequible por la Corte

Constitucional, mediante Sentencia C-1173 de 2001[157], en la cual sostuvo:

“la norma acusada no se opone a precepto alguno de la Carta Politica, puesto que no esta
disponiendo arbitrariamente del subsidio familiar de los trabajadores ya que simplemente
se limita a indicar, de acuerdo a un orden de prioridades, las obras y programas que las
Cajas de Compensacién Familiar deben desarrollar para atender el pago del subsidio

familiar en especie y en servicios.

Para la Corte el seflalamiento de los objetivos y prioridades en los que deben ser aplicados
los recursos que administran las Cajas de Compensacion constituye una expresion de la
competencia interventora del Estado en la economia destinada a mejorar la calidad de vida
de la poblacién trabajadora (art. 334 de la C.P.), puesto que pretende asegurar que los
recursos recaudados de los empleadores con destino al subsidio familiar sean invertidos en

obras y programas de interés general”.



23. En cuarto lugar, el articulo 20 de la Ley 789 de 2002 no derogé tacitamente las
disposiciones acusadas. En efecto, aunque esta norma establece el régimen de inspeccidn,
vigilancia y control de las cajas de compensacion familiar, el hecho de que este precepto
sefiale que el control se ejerce de manera posterior no implica una derogatoria de las
demdas facultades que, en leyes anteriores, se han conferido a la Superintendencia del

Subsidio Familiar. Por el contrario, es claro que esta norma es compatible con los preceptos
demandados, al disponer que “[I]as autorizaciones a las Cajas se regulardn conforme los

regimenes de autorizacion general o particular que se expidan al efecto”.

Sobre el particular, cabe recordar que el articulo 24 de la citada normativa asignd nuevas
competencias a la referida superintendencia, al disponer que las funciones de dicha entidad
eran las alli enunciadas “a mas de las que se establecen en las disposiciones legales”. Por
ende, la Ley 789 de 2002 no tuvo como propdsito reemplazar el catalogo de atribuciones
establecido en las leyes anteriores.

24. Aunado a ello, el articulo 20 de la Ley 789 de 2002 no es excluyente ni restrictivo en
relacién con las funciones otorgadas a dicha entidad, de modo que el Legislador
validamente podria contemplar situaciones excepcionales en las cuales estime necesario un
control previo. Por tanto, no se advierte una manifiesta incompatibilidad entre el articulo 20
de la Ley 789 de 2002 y los preceptos demandados que conduzca a la derogatoria de los

mismos, pues es razonable sostener que no se prohiben las autorizaciones previas vy, en

este sentido, no habria contradiccién alguna con la disposicién normativa referida.

Asi las cosas, si bien esta norma modific6 el alcance de las disposiciones demandadas al
establecer la existencia de autorizaciones generales y particulares en el marco del control
que ejerce la Superintendencia del Subsidio Familiar (como se explicara en el acapite

respectivo de la presente providencia), ello no implica la abolicién de los procesos de
verificacidn previa sino, por el contrario, una habilitacién para determinar los casos en que

proceden permisos particulares, sean estos anteriores o posteriores.

25. En quinto lugar, las normas legales referidas sirven de sustento a normas
reglamentarias, respecto de las cuales se ha pronunciado el Consejo de Estado y ha
ratificado la vigencia y aplicabilidad de las disposiciones legales demandadas[158]. A modo

de ejemplo, en la Sentencia del 20 de noviembre de 2014 esa Corporacién sefalo:



“ademas de no ser cierto que el referido articulo 20 de la [L]ley 789 de 2002 resulte
incompatible con una autorizacién previa y vinculante de los planes, programas y proyectos
de inversidn para obras o servicios sociales, ya que justamente sucede todo lo contrario: los
articulos 62 literal f), 99 literal d) y 10 literal a) de la [L]ey 25 de 1981, lo mismo que el
articulo 54 numeral 29 de la [L]ey 21 de 1982, ofrecen una cobertura legal adecuada y
suficiente a lo previsto por las disposiciones objeto de revision en relaciéon con la
autorizacién previa y vinculante de planes, programas y proyectos de inversién para obras o

servicios sociales.

Asi, se tiene que segun el literal f) del articulo 62 de la [L]ey 25 de 1981 es funcién del
Superintendente del Subsidio Familiar “aprobar o improbar los planes y programas de
inversién para obras o servicios sociales que deben presentar las entidades bajo su

vigilancia, y sin cuya autorizacién aquellos no podran emprenderse”[159].

Asi mismo, en la Sentencia de 8 de marzo de 2018, el maximo tribunal de lo contencioso
administrativo sefald que el articulo 63 de la Ley 21 de 1982 le otorga la competencia a la
Superintendencia del Subsidio Familiar para aprobar las inversiones que realizan las cajas
de compensacion para su funcionamiento, de modo que estimé que dicha norma no habia
sido derogada[160].

También, la Sentencia de 26 de febrero de 2009[161] del Consejo de Estado estudidé una
demanda de nulidad en contra de la Circular 023 de 2003, expedida por la Superintendencia
del Subsidio Familiar, en la cual se regulaban, entre otras, las autorizaciones previas
referidas por las normas acusadas en esta oportunidad. Al respecto, la Corporacién expresé
que “comparte el criterio expresado tanto en la contestacién de la demanda como en el
concepto emitido por el Ministerio Publico en el sentido de que las precitadas disposiciones

no fueron derogadas por la Ley 789 de 2002” [162].

26. En suma, la Corte concluye que las normas acusadas se encuentran vigentes dado que:
(i) no hay una derogatoria organica de las Leyes 25 de 1981 y 21 de 1982, en la medida en
que la Ley 789 de 2002 no regula integramente las funciones que corresponden a la
Superintendencia del Subsidio Familiar; (ii) la competencia para dictar un reglamento sobre

la negociacion de bienes de las cajas de compensacion, en casos de liquidacion[163] no



excluye la posibilidad de que el Superintendente del Subsidio Familiar deba aprobar o
improbar las negociaciones sobre tales activos; (iii) no es acertado suponer que, por el

hecho de haberse modificado el listado de funciones de las cajas de compensaciéon familiar,
ello implica la desapariciéon automatica del orden de prioridades previsto en el articulo 62 de
la Ley 21 de 1982; (iv) el articulo 20 de la Ley 789 de 2002 no derogd tacitamente las
disposiciones acusadas, dado que se  refiere a contenidos normativos distintos y no
excluyentes con las normas acusadas; (v) el Consejo de Estado, en varias decisiones sobre
la legalidad de otras normas reglamentarias distintas de las demandadas, ha ratificado que

los preceptos legales demandados subsisten en el ordenamiento juridico.

Por consiguiente, para la Sala es claro que las normas demandadas se encuentran vigentes
y no han sido derogadas ni tacita ni organicamente, de modo que surten efectos juridicos vy,
en consecuencia, la Corte Constitucional puede evaluar su constitucionalidad en caso de

que se cumpla con los demads presupuestos necesarios para tal efecto.
Ausencia de configuracién del fendmeno de cosa juzgada constitucional

27. De acuerdo con los articulos 243 de la Constitucién, 46 y 48 de la Ley 270 de 1996 y
22 del Decreto 2067 de 1991, las decisiones que dicte la Corte Constitucional en ejercicio
del control abstracto son definitivas, de obligatorio cumplimiento y tienen efectos erga
omnes[164]. En consonancia con lo anterior, este Tribunal determiné que la cosa juzgada
implica que sus providencias tienen un caracter definitivo e incontrovertible, y proscriben

los litigios 0 controversias posteriores sobre el mismo tema.

La Sentencia C-744 de 2015[165] reiter6 las reglas jurisprudenciales de verificacién de la
existencia de cosa juzgada, a partir de las cuales se establece que para la configuracién del
fenédmeno se requieren tres elementos: (i) identidad de objeto; (ii) identidad de causa
petendi; y (iii) subsistencia del pardmetro de constitucionalidad, esto es, que no exista un
cambio de contexto o nuevas razones significativas que, de manera excepcional, hagan
procedente la revisién[166], circunstancia que la jurisprudencia ha considerado un nuevo

contexto de valoracion[167].

28. Particularmente, en relacién con las sentencias proferidas por la Corte Suprema de
Justicia durante la vigencia de la Constitucién de 1886, esta Corporacion ha sefialado en

reiterada jurisprudencia que, respecto de ellas, no se configura el fendmeno de la cosa



juzgada constitucional, pues el fundamento de tales decisiones era la Carta anterior, de

modo que no existe identidad en el parametro de control de constitucionalidad[168].

29. En el presente caso, la Sala estima que las decisiones de la Corte Suprema de Justicia
que analizaron la constitucionalidad de las normas demandadas fueron proferidas con
anterioridad a la expediciéon de la Constitucién de 1991[170], de modo que existid un
cambio en el parametro de control abstracto de constitucionalidad. Por tal motivo, se

descarta la existencia de cosa juzgada constitucional.
Integracién de la unidad normativa

30. De conformidad con el articulo 241 superior, a la Corte se le confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucién, “en los estrictos y precisos términos de este
articulo”. Segun el numeral 42 de la norma en cita, corresponde a esta Corporacién decidir
sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes,
es decir que, por regla general, la evaluacidon constitucional de una ley debe ejercerse sélo

por via de accidn, esto es, sélo si se presenta una demanda de inconstitucionalidad.

31. No obstante, el articulo 6° del Decreto 2067 de 1991 permite a la Corte Constitucional
pronunciarse sobre aquellas normas que, a su juicio, conforman una unidad normativa con
el precepto acusado[171]. Esta facultad conocida como la integracién normativa desarrolla
importantes mandatos constitucionales como la economia procesal y la seguridad juridica, a
través de la eficacia del control abstracto de constitucionalidad y la efectividad de sus

principios, derechos y deberes, al garantizar la coherencia del ordenamiento[172].

Asi pues, la Corte Constitucional ha determinado que la integracién oficiosa de la unidad
normativa sélo serd procedente cuando: (i) se demande una disposicién cuyo contenido
dedntico no sea claro, univoco o auténomo; (ii) la disposicién cuestionada se encuentre
reproducida en otras disposiciones que posean el mismo contenido dedntico de
aquella[173] y  finalmente, cuando (iii) la norma se encuentre
intrinsecamente relacionada[174] con otra disposicion que pueda ser, presumiblemente,
inconstitucional[175].

32. Ahora bien, para el primer supuesto, en el cual un contenido normativo puede no ser

auténomo, como en el caso de la demanda de expresiones aisladas de un articulo, este



Tribunal ha precisado que no siempre que se demanda un fragmento de una disposicién
normativa se esta ante una proposicién juridica incompleta[176]. Igualmente, en este
punto debe tenerse en cuenta que, aunque una expresién resulte desde el punto de vista
semantico y de la sintaxis, clara y univoca, puede ocurrir que tales atributos no resulten

predicables desde la perspectiva juridica[177].

Por estas razones, la jurisprudencia constitucional ha indicado que, para resolver los
cargos de inconstitucionalidad formulados contra fragmentos normativos, deben tenerse en
cuenta dos aspectos: (i) que lo acusado sea un contenido comprensible como regla de
derecho que pueda contrastarse con las normas constitucionales; y (ii) si los apartes que no
han sido demandados perderian la capacidad de producir efectos juridicos en caso de
declararse la inexequibilidad del fragmento normativo demandado, evento en el cual es

procedente la integracion de la unidad normativa[178].
La integracidon normativa en el caso bajo examen

33. Descartada la configuracion de la cosa juzgada y  establecida la vigencia de las
disposiciones acusadas, la Sala evaluara la necesidad de una posible integracién de la

unidad normativa respecto de:

(i) el numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, por cuanto se comprobé que
subrogé una de las disposiciones demandadas, en la medida en que se trata de una norma

posterior que reprodujo de manera idéntica su contenido;

(ii) el numeral 10 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, el cual establece como
funcion del Superintendente del Subsidio Familiar la de aprobar o improbar los planes y
programas de inversion para obras o servicios sociales que deben prestar las entidades bajo

su vigilancia “y sin cuya autorizacion aquellos no podran emprenderse”; vy,

(iii) el articulo 20 de la Ley 789 de 2002, en tanto ella fue solicitada en la demanda como

peticién facultativa para la Corte.

34. En el presente caso, la Corte integrara la unidad normativa respecto de los numerales
10 y 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, en los cuales se establecen las

funciones del Superintendente del Subsidio Familiar.



Respecto del numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, es evidente que se
trata de una reproduccién literal del literal g) del articulo 6° de la Ley 25 de 1981. Por
consiguiente, al tratarse de la subrogacién de una norma que ha sido reemplazada por otra
que reproduce su contenido de manera textual, procede la integracién de la unidad

normativa como lo ha establecido esta Corporacién[179].

Asi mismo, en relacion con el numeral 10 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, la
Sala advierte que se trata de una norma que posee el mismo contenido dedntico de dos de
las disposiciones demandadas. De este modo, la inconstitucionalidad de los articulos 54
(numeral 29) y 63 de la Ley 21 de 1982 implicaria necesariamente que la citada norma
contenida en el Decreto Ley 2150 de 1992 devendria inconstitucional. A continuacién, se

presenta el contenido de las normas previamente referidas.

Normas demandadas
Norma objeto de integracién
Articulo 54 de la Ley 21 de 1982

Articulo 54. Son funciones de los Consejos Directivos:

29. Aprobar, en consonancia con el orden de prioridades fijadas por la presente ley, los
planes y programas a que deban ceflirse las inversiones y la organizacién de los
servicios sociales. Los planes y programas antedichos seran sometidos al estudio y

aprobacién de la Superintendencia del Subsidio Familiar.
Articulo 7° del Decreto 2150 de 1992

Articulo 7°. Funciones del Superintendente. El Superintendente del Subsidio Familiar es
agente del Presidente de la Republica, de su libre nombramiento y remocién, y

como jefe del organismo tendrd las siguientes funciones:



10. Aprobar o improbar los planes y programas de inversién para obras o servicios
sociales que deben prestar las entidades bajo su vigilancia, y sin cuya autorizacién

aquellos no podran emprenderse.

Articulo 63 de la Ley 21 de 1982

Articulo 63. La Superintendencia del Subsidio Familiar tendra en cuenta el orden de
prioridades sefialado en el articulo anterior para aprobar o improbar obras y programas
sociales de las Cajas de Compensacién.

Pardgrafo. Las inversiones en obras y programas sociales y las que se hagan con los
recursos destinados a atender gastos de instalacién, administracién y funcionamiento,
realizadas o que se realicen por las Cajas de Compensaciéon Familiar sin la debida
aprobacién oficial o en contravencién de disposiciones legales y que no cumplan los
objetivos del subsidio, deberan adecuarse, en un término prudencial, a las normas
legales y reglamentarias pertinentes. Si tal adaptacién no se efectuare en el

término sefalado o no fuere posible, se ordenard la venta de las obras realizadas.”

A partir de lo anterior, se observa que existe una coincidencia en el contenido de las normas
demandadas antes citadas y el numeral 10 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992,
pues todos los casos hacen referencia a la funcion de la Superintendencia del Subsidio
Familiar de aprobar o improbar los planes, programas y proyectos de inversién para obras
0 servicios sociales, por lo cual la inconstitucionalidad de los preceptos demandados
acarrearia la inexequibilidad de la disposicién que se integra.

35. Por Ultimo, en relacién con la integraciéon normativa solicitada respecto del articulo 20
de la Ley 789 de 2002, conviene anotar que cada una de las disposiciones acusadas
presentan un contenido auténomo, claro e independiente respecto de dicha norma. En
efecto:

(i) el articulo 7°, numeral 10, del Decreto Ley 2150 de 1992, que sefiala como funcién del
Superintendente del Subsidio Familiar la de aprobar o improbar los planes y programas de

inversion para obras o servicios sociales que deben prestar las entidades bajo su vigilancia



“y sin cuya autorizacion aquellos no podran emprenderse”.

(i) el articulo 54 (numeral 2°) de la Ley 21 de 1982, en el aparte demandado, dispone que
los planes y programas de inversion y la organizacion de los servicios sociales que prestan
las cajas de compensacién familiar deben someterse al estudio y aprobacion de la

Superintendencia del Subsidio Familiar.

(iii) el articulo 63 de la Ley 21 de 1982 establece que los planes y programas de inversion
adelantados por las cajas de compensacién para obras o servicios sociales deben ser
aprobados por la Superintendencia del Subsidio Familiar, de acuerdo con el orden de

prioridades previsto en dicha normativa; y

(iv) el numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, en el fragmento
demandado, dispone que la negociacion de toda clase de bienes inmuebles de propiedad de
las cajas de compensacion familiar debe ser aprobada por la Superintendencia del Subsidio

Familiar.

36. Ahora bien, en relacién con la segunda causal enunciada, esto es, que la norma se
encuentre reproducida en otras disposiciones que tengan el mismo contenido dedntico, es
claro que el articulo 20 de la Ley 789 de 2002 comprende elementos normativos distintos
de las disposiciones demandadas. En este sentido, la citada disposicién define, de manera

general, el régimen de inspeccidn, vigilancia y control aplicable a la Superintendencia de
Subsidio Familiar, por lo cual no comparte identidad con las normas acusadas, las cuales
establecen facultades especificas de la entidad en relaciéon con ciertas actuaciones de las

cajas de compensacion familiar.

Por Ultimo, no se evidencia una relacion intrinseca o inescindible entre el articulo 20 de la
Ley 789 de 2002 y las disposiciones objeto de la demanda, dado que estas Ultimas son
particulares y precisas. Ademas, no se advierte prima facie que la disposiciéon que se

pretende integrar parezca inconstitucional.

37. De conformidad con lo anterior, la Corte ha integrado los numerales 10 y 11 del articulo
7° del Decreto Ley 2150 de 1992 a las normas objeto de decisién en esta oportunidad. Por
su parte, en cuanto a la solicitud que se formulé respecto del articulo 20 de la Ley 789 de

2002, considera que no hay lugar a la integraciéon normativa de la citada norma en el



presente caso y, en tal sentido, pasara a analizar el fondo del cargo de inconstitucionalidad

formulado.
Planteamiento del problema juridicoy esquema de resolucién

38. En el presente asunto, la demandante considera que el articulo 6°, literal g) (parcial), de
la Ley 25 de 1981 y los articulos 54 (numeral 2°) y 63 de la Ley 21 de 1982 desconocen la
naturaleza de las funciones de inspeccién, vigilancia y control de las superintendencias, al

imponerle a las cajas de compensacién familiar la obligacién de contar con aprobacion
previa de la Superintendencia del Subsidio Familiar para varias actuaciones, entre las cuales
se incluyen: (i) las obras y programas sociales adelantados por dichas entidades; (ii) los
planes y programas de inversiéon y la organizacién de servicios sociales que prestan tales
instituciones; (iii) la negociacién de toda clase de bienes inmuebles de propiedad de

aquellas.

En tal sentido, la ciudadana sostiene que las citadas atribuciones implican la cogestién con
las entidades vigiladas, lo cual desborda las funciones asignadas constitucionalmente a las
superintendencias y su deber de imparcialidad. De este modo, estima que se desconocen
los articulos 115 y 189 (numeral 26) de la Constitucidn Politica, los cuales disponen,
respectivamente, que las superintendencias forman parte de la Rama Ejecutiva y que el
Presidente de la Republica tiene como funcidn ejercer la inspeccion y vigilancia sobre

instituciones de utilidad comun[180].

39. La Contraloria General de la Republica, la Superintendencia del Subsidio Familiar y las
Universidades del Rosario, Externado de Colombia y de Ibagué, sostienen que las normas
acusadas son exequibles, con fundamento en las siguientes razones: (i) las competencias

de policia administrativa de las Superintendencias se encuentran dentro del dambito de
configuracién normativa del Legislador; (ii) no es obligatorio que se establezcan las mismas
medidas para todas las superintendencias, pues cada sector puede requerir momentos de
verificacion distintos; (iii) se equipara erroneamente la intervencién estatal para
inspeccionar, vigilar y controlar las funciones de particulares con el control administrativo;
(iv) la Superintendencia del Subsidio Familiar no determina el sentido de la negociaciéon de
bienes inmuebles o el contenido de programas u obras sociales sino que verifica que tales

actuaciones sean conformes a los lineamientos y finalidades previstas por la ley para las



cajas de compensacion familiar; (v) la acreditacién del cumplimiento de las obligaciones de
las cajas de compensacion, a través de autorizaciones previas, no puede calificarse como
cogestion o coadministracion; (vi) las cajas de compensacién familiar, pese a su condicién

de particulares, tienen funciones que impactan el interés publico y, por ello, son necesarias
las medidas demandadas; (vii) los recursos parafiscales que administran las cajas de
compensacién familiar forman parte de los dineros destinados a la seguridad social, de
modo que es necesaria la intervencién del Estado; y (viii) la reglamentacion de las normas
demandadas garantiza que no haya injerencia en las decisiones de los érganos directivos de
las cajas de compensacion familiar, sino que asegura el cumplimiento de los fines para los

que estan establecidos estos recursos.

Por su parte, el Ministerio del Trabajo, la Asociacién Nacional de Cajas de Compensacion
Familiar (ASOCAJAS) y las cajas de compensacion familiar CONFA, COMFENALCO Antioquia,
COMFAMILIAR Narifio, COMFAMA, COMPENSAR, COLSUBSIDIO y CAFAM, asi como la
ciudadana Andrea Leyton Ramos, se pronunciaron en favor de la declaratoria de
inexequibilidad de las disposiciones acusadas, por cuanto: (i) es desproporcionado que se
exija a las cajas de compensacion familiar contar con autorizaciones previas para

operaciones propias del giro ordinario de sus negocios, pues torna gravoso el cumplimiento
de su objeto social; (ii) las atribuciones previstas por las normas demandadas no
corresponden a las funciones de la Superintendencia del Subsidio Familiar, pues implican la
intervencion en la libre negociacién de los bienes o en el disefio de planes de inversién de
las cajas de compensacion familiar; (iii) no se enmarcan en el control posterior que se
encuentra a cargo de la citada Superintendencia; (iv) no existe justificacién para que se
impongan autorizaciones previas a las actuaciones establecidas por los preceptos

acusados; (v) la Superintendencia del Subsidio Familiar solo puede ejercer funciones de
inspeccién y vigilancia, lo cual excluye el control; (vi) se genera un doble control de la
gestién fiscal de los recursos administrados, pues se atribuyen a la Superintendencia del
Subsidio Familiar funciones propias de la Contraloria General de la Republica; (vii) se
desconoce la autonomia propia de las cajas de compensacién familiar y se desplazan a sus
organos de direccién y administracion; y (viii) la autorizacién previa no es una medida
idonea para obtener un verdadero control de los negocios de las cajas de compensacion,

debido a su ineficacia. Ademas, alegan que existen otros mecanismos menos gravosos para

garantizar los fines que persigue la norma.



40. De acuerdo con el cargo formulado por la demandante y las intervenciones ciudadanas,

corresponde a la Sala Plena de la Corte Constitucional determinar lo siguiente:

;Los articulos 7° (numerales 10 y 11) del Decreto Ley 2150 de 1992; 54 (numeral 2°) de la
Ley 21 de 1982; y 63 de esta Ultima normativa, que establecen la obligacion de contar con
aprobacion previa de la Superintendencia del Subsidio Familiar para varias actuaciones de
las cajas de compensacion familiar[181], vulneran los articulos 115 y 189 (numeral 26) y el
deber de imparcialidad por desbordar las funciones de inspeccién, vigilancia y control
previstas en la Constitucion para esta entidad?

Con el propdsito de resolver el problema juridico planteado, la Sala abordard los siguientes
asuntos: (i) los limites al margen de configuracién del Legislador en la determinacion de la
estructura y funciones de las entidades que forman parte de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico; (ii) la naturaleza de las funciones de inspeccidn, vigilancia y control atribuidas al

Presidente de la Republica y delegadas en las superintendencias; (iii) la naturaleza de las
cajas de compensacion familiar, su objeto, los principios que rigen sus actuaciones y el
caracter de los recursos que administran (iv) el marco normativo de las atribuciones
otorgadas a la Superintendencia del Subsidio Familiar para autorizar las operaciones,
negocios y actuaciones de las cajas de compensacién familiar; y, finalmente, (v) analizara la

constitucionalidad de las normas, en relacién con el cargo propuesto.

Los limites al margen de configuraciéon del Legislador en la determinacién de la estructura y

funciones de las entidades que forman parte de la Rama Ejecutiva del Poder PUblico[182]

41. La Constitucién Politica define la estructura general del Estado, a través de la previsidn
de las Ramas del Poder Publico y los érganos auténomos, a los cuales singularizé y
caracteriz6 mediante la identificacién de las autoridades que los conforman, la asignacién
de competencias y el disefio de los mecanismos de colaboracién arménica y controles
interorganicos reciprocos entre los poderes publicos. Estos elementos, en conjunto, se rigen
por el principio de separaciéon de poderes, que constituye un elemento definitorio de la
Constitucién y contribuye a la configuracién de un sistema de pesos y contrapesos, que
busca equilibrar la relacién entre los 6rganos del Estado y evitar poderes omnimodos o sin
control.

La importancia y el alcance fundamental de la separacion de poderes, en tanto principio



rector en la definicién de la estructura del Estado, han sido ampliamente reconocidos por
esta Corporacién. Particularmente, la Sentencia C-970 de 2004[183] manifestd que el
objetivo primordial de este postulado es garantizar la libertad de las personas y el desarrollo
de los fines estatales de forma eficiente. Adicionalmente, indicé que la separacién funcional
del poder en diferentes ramas: (i) limita su alcance en la ejecucion de las funciones de

cada uno de sus 6rganos; (ii) restringe la indebida injerencia sobre la actividad de los
asociados, lo que garantiza el goce efectivo de una mayor libertad; y (iii) asegura que los
érganos desarrollen una mayor especializacién institucional y, de esta manera, desempefien

de forma mas técnica sus funciones.

Por su parte, la Sentencia C-971 de 2004[184], reiterada por las Sentencias C-141 de
2010[185] y C-170 de 2012[186], indicé que el constituyente de 1991 optd por un modelo
en virtud del cual las funciones necesarias para cumplir los fines del Estado se desarrollan a
través de 6rganos autonomos e independientes. No obstante, resalté que la separacion de
poderes se encuentra matizada a través de la colaboracién armoénica y el control reciproco
entre las diferentes instituciones. Lo anterior, corresponde a un sistema de frenos y
contrapesos que tiene como finalidad lograr la armonizacién entre una mayor eficiencia del

Estado y, al mismo tiempo, garantizar una esfera de libertad para sus asociados que se
materializa a través de la limitacién del poder y la distribucién y articulacién de

competencias.

42. Ademas de establecer los parametros esenciales de la estructura del Estado, el
Constituyente radicé en el Legislador una amplia competencia para la organizacién de la
administracion publica, a través del otorgamiento de facultades para definir la estructura y

funciones de diversas entidades pertenecientes a la Rama Ejecutiva del Poder Publico.

Esta potestad se evidencia en el articulo 150 superior (numeral 7°), el cual asigna al
Congreso de la Republica, a través de la ley, las funciones de determinar la estructura de la
administracion nacional y la de crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos

administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden
nacional, sefialando sus objetivos y estructura organica. De igual modo, le otorga la
atribucion de reglamentar la creacidén y funcionamiento de las Corporaciones Autdonomas
Regionales, asi como crear o autorizar la constitucion de empresas industriales y

comerciales del estado y sociedades de economia mixta.



En consonancia con lo anterior, el articulo 210 de la Carta indica que solamente el
Legislador puede autorizar o crear entidades descentralizadas por servicios del orden
nacional y el articulo 209 ejusdem precisa que el control interno de la administracion

publica se ejercerd en los términos que fije la ley.

De este modo, la Sentencia C-350 de 2004[187] recapitulé los pronunciamientos de la Corte
sobre la materia y sefialé que la definicidn de la estructura estatal asignada al Congreso de
la Republica comprende: (i) el disefio de los organismos que integran la administracién

nacional, la fijacién de sus objetivos, sus funciones y la vinculacién con otros entes para
fines del control; (ii) la determinaciéon del régimen juridico de los trabajadores, de la
contrataciéon y la adopcion de medidas de tipo tributario; y (iii) las caracteristicas
definitorias de las entidades, tales como la independencia administrativa, técnica vy

patrimonial.

43. Por lo tanto, es amplio el espectro de regulacién del Congreso de la Republica en la
determinacion de la estructura y funcionamiento de la administracién publica. Esta facultad
ha sido objeto de diversos pronunciamientos de esta Corporacion, en los que se ha
destacado su amplitud, ya que se trata de una prerrogativa concedida por la Constitucién a

la ley en términos abiertos.

No obstante, esta potestad se encuentra sujeta a los limites que se derivan de la
Constitucion Politica, los cuales incluyen las previsiones competenciales de rango superior,
los principios  constitucionales, las finalidades del Estado Social de Derecho y de sus

autoridades, los propoésitos de la administracién y del servicio publico y el respeto por los

derechos fundamentales de las personas[188].

44, Particularmente, la jurisprudencia constitucional ha destacado que el amplio margen de
configuracién del Legislador abarca la regulaciéon de la estructura, objetivos generales y
atribuciones de las superintendencias[189]. Sobre el particular, esta Corporacién ha
destacado que la ley puede determinar la naturaleza de estas entidades[190], establecer si
cuentan o no con personeria juridica[191], la posibilidad de delegar las funciones
constitucionalmente asignadas al Presidente de la Republica a estas instituciones, entre

otros aspectos.

Con todo, este margen de accidn legislativo respecto de la estructura y funciones de las



superintendencias no es ilimitado. En este sentido, esta Corporaciéon ha sefialado que
resulta contraria a la Constitucién Politica: (i) la asignacién a las superintendencias de
funciones atribuidas a otros drganos constitucionales[192]; (ii) el otorgamiento de
competencias sobre las entidades vigiladas que resulten desproporcionadas y desconozcan
sus derechos fundamentales[193]; v (iii) la delegacién en particulares de las funciones de

inspeccidn, vigilancia y control[194], entre otros.

45. En conclusion, el Legislador dispone de un  margen de configuracion amplio para
determinar la naturaleza, estructura y funciones de las entidades que conforman la Rama
Ejecutiva, tanto en el sector central como en el descentralizado. Esta potestad es una
manifestacion del principio de separacidén de poderes y esta sometida a limites precisos, en
el marco de las competencias definidas en la Constitucion, los principios superiores, las
finalidades del Estado Social de Derecho y de sus autoridades, los propoésitos de la
administracién y del servicio publico y el respeto por los derechos fundamentales de las

personas.

Naturaleza de las funciones de inspeccién, vigilancia y control, atribuidas al Presidente de

la Republica y delegadas en las superintendencias

46. Si bien la Constitucion Politica se refiere a las superintendencias en varios de sus
articulos, en ninguno de ellos establece un concepto de estas instituciones. No obstante, la
Carta senala varios elementos definitorios sobre esta materia, a saber: (i) forman parte de
la Rama Ejecutiva del Poder Publico[195]; (ii) se encuentran dentro de las instituciones cuya
estructura y funciones corresponde definir al Legislador[196], como fue expuesto
anteriormente; y (iii) se enlistan dentro de las entidades a las cuales el Presidente de la

Republica puede delegarles las funciones que determine la ley[197].

Por su parte, los articulos 66 y 82 de la Ley 489 de 1998 contienen los elementos béasicos
que caracterizan a las superintendencias, entre los cuales se encuentran: (i) son organismos
creados por la ley, con la autonomia administrativa y patrimonial que ella sefale; (ii)

cumplen funciones de inspeccién y vigilancia atribuidas por la ley o mediante delegacién
que haga el Presidente de la RepuUblica previa autorizacién legal[198]; v (iii) pueden o no

contar con personeria juridica[199].

47. Asi, existen 10 superintendencias[200] que se ocupan de la supervisién de distintos



sectores y actividades econémicas, mercantiles o de interés publico y realizan distintas
funciones, de acuerdo con el régimen legal previsto para cada una de ellas. Ademas, la ley
ha asignado funciones de inspeccién, vigilancia y control a otras autoridades distintas de

las superintendencias, tal y como ocurre, por ejemplo, con (i) el Ministerio de Educacion
Nacional en relacién con las instituciones educativas[201]; (ii) COLDEPORTES[202] respecto
de los organismos deportivos y demds entidades que conforman el Sistema Nacional del

Deporte[203]; y (iii) la Direccion Nacional de Derechos de Autor[204] sobre las sociedades

de gestidn colectiva[205].

48. Ahora bien, ademas de las funciones de inspeccidn, vigilancia y control que les han sido
encomendadas, las superintendencias son titulares también de atribuciones reglamentarias,
sancionatorias[206] vy, en algunos casos, jurisdiccionales cuando la ley las habilita
expresamente para ello. Al respecto, esta Corporacion ha avalado que estas entidades
cumplan las tres competencias previamente enunciadas y ha determinado las condiciones

para su ejercicio[207].

49. En relacion con las facultades de inspeccién, vigilancia y control, esta Corporacién ha
reiterado que no existe una definicién univoca de tales competencias[208]. De este modo,
aunque la Carta contiene multiples referencias a estas atribuciones (particularmente en los

articulos 15, 26, 52, 67, 150 (numeral 8°), 189 (numerales 21, 22, 24 y 26), 265, 370y 372
superiores) ni el Constituyente ni el Legislador han adoptado un concepto Unico aplicable a

todas las areas[209].

No obstante, ello no quiere decir que estas funciones carezcan de un contenido
constitucional propio. Por el contrario, como lo ha reconocido la jurisprudencia, este
conjunto de potestades “tiene un origen constitucional y un fundamento legal, ya que su
gjercicio solo procede de conformidad con lo dispuesto por la Constitucién y a partir de los
parametros y criterios generales determinados previamente por el Legislador”[210]. De
este modo, se trata de funciones encaminadas a verificar “si las normas respecto de un
determinado ambito juridico se han cumplido o no para tomar las medidas sancionatorias o

correctivas que sean del caso”[211].

50. En este ambito, resulta Gtil ejemplificar las medidas que la jurisprudencia constitucional,

con base en la ley, ha identificado como actividades de inspeccion, vigilancia o control,



segun el caso, con el propdsito de definir algunas generalidades en relacién con estas
atribuciones.

51. Con todo, a partir de un analisis de las definiciones legales de estas facultades en
relacién con distintos sectores, la jurisprudencia constitucional ha determinado y reiterado
algunos criterios para determinar el contenido y alcance de las funciones de inspeccidn,

vigilancia'y control en los siguientes términos[215]:

(i) la inspeccion se refiere a la posibilidad de solicitar y/o verificar informacioén o

documentos en poder de las entidades sujetas a control[216];

(ii) la vigilancia alude al seguimiento y evaluacién de las actividades de la autoridad
0 entidad sometida a ella[217];y

(iii) el control en estricto sentido abarca la posibilidad del ente que ejerce la funcién
de ordenar correctivos, que pueden llevar hasta la revocatoria de la decisién de la entidad

controlada y la imposicién de sanciones[218].

Adicionalmente, la Corte ha establecido que “la inspeccidn y la vigilancia podrian clasificarse
como mecanismos leves o intermedios de control, cuya finalidad es detectar
irregularidades en la prestacién de un servicio, mientras el control conlleva el poder de
adoptar correctivos, es decir, de incidir directamente en las decisiones del ente sujeto a
control”[219]. En consonancia con esta nocidn, la Corte ha entendido que el nivel de
intervencidn estatal obedece a un criterio de gradualidad, de modo que entre mayor sea la
gravedad de la situacion de anormalidad de la entidad vigilada, mas intenso debe ser el

alcance de la competencia utilizada[220].

Asi, las funciones de inspeccién, vigilancia y control, atribuidas al Legislador para su
regulacion y al Gobierno Nacional en cuanto a su ejercicio, constituyen mecanismos
especiales disefados para realizar, de modo concreto y en un sector determinado de la
actividad econdmica, las orientaciones generales de la politica estatal y para verificar, en el
area respecto de la cual operan, la materializacién de los imperativos derivados del interés

colectivo.

52. Asi mismo, estas funciones constituyen una manifestacion del papel del Estado como



regulador de la actividad econdmica, social y de interés publico de los particulares[221], por
cuanto permiten dictar las pautas de accién para los agentes, asi como la posibilidad de
intervenir ante posibles riesgos y corregir las eventuales falencias o actuaciones contrarias

al interés publico en las que incurran las entidades sometidas a estas atribuciones[222].

53. Igualmente, la jurisprudencia de esta Corporacién ha reconocido que el Congreso de la
Republica es titular de un amplio margen de configuracion legislativa[223] para desarrollar
el contenido normativo de las competencias constitucionales de inspeccidn, vigilancia y

control que debe ejercer la Rama Ejecutiva del Poder Plblico[224].

En efecto, de conformidad con el articulo 150 superior, numeral 8°, los alcances especificos
de las funciones de inspeccién y vigilancia deberan ser precisados por el Legislador[225],
como lo ha sefialado esta Corporacién en varias decisiones[226], pues se trata de una

materia sujeta a reserva de ley.

En relacion con este punto, conviene anotar que este ambito de libertad normativa se
extiende, incluso, a la determinacion de la entidad de la Rama Ejecutiva que debe
desempefar las funciones de inspeccidn, vigilancia y control, pues, en principio, el
Legislador puede asignarlas al organismo que considere pertinente siempre que su opcién

sea razonable[227].

54. Asi mismo, la Corte Constitucional ha establecido algunas reglas en relacién con las
facultades de inspeccién, vigilancia y control, su ejercicio y su regulacién, entre las cuales

es posible enunciar:
(i) Se trata de funciones de naturaleza administrativa[228].

(ii) Estas facultades forman parte de los instrumentos establecidos por la Carta para
la intervencién del Estado en la economia[229] y, ademas, son competencias derivadas del

ejercicio de la funcién administrativa[230].

(iii) El fundamento de estas funciones no se encuentra previsto exclusivamente en el
articulo 189 de la Constitucion[231]. En tal sentido, la facultad legislativa en relacién con
la regulaciéon de las competencias de control, inspeccién y vigilancia del Ejecutivo se

fundamenta en el articulo 334 superior, en el cual se dispone la direccion de la economia en



cabeza del Estado vy su intervencién en la misma “por mandato de la ley”[232].

(iv) Estas atribuciones implican una concurrencia de competencias entre el Legislador
y el Ejecutivo[233]. En este sentido, la regulacién legal debe fijar las reglas, instrumentos y
condicionamientos apropiados para el efecto, mientras que el Gobierno desarrolla tales
pautas[234].

(v) No obstante, el grado de discrecionalidad del cual dispone el Legislador en la
determinacién de las funciones administrativas de inspeccién, control y vigilancia no es
absoluto[235]. Por tanto, debe respetar un nicleo basico esencial de las facultades
otorgadas al Presidente de la Republica, de modo que no se genere un vaciamiento a las

competencias de este Ultimo[236].

(vi) Aunque estas funciones han sido asignadas al Presidente de la Republica, pueden
ser delegadas en otros entes estatales definidos por la ley, como las superintendencias,
pues es imposible que todas esas atribuciones sean directamente ejercidas por el Jefe de
Estado[237]. Al respecto, la jurisprudencia ha destacado que es deseable que las funciones
de inspeccion, vigilancia y control sean ejercidas preferentemente por organismos técnicos

especializados que, bajo la direccion del Presidente, ejecuten estas tareas[238].

(vii) Las superintendencias y entidades administrativas a quienes se les delegan dichas
atribuciones tienen un margen de discrecionalidad en relaciédn con su ejercicio. En este
sentido, si bien la ley define las pautas generales para el desempefio de estas funciones, el
Ejecutivo conserva un ambito de apreciacién para la aplicacién de las normas

pertinentes[239].

(viii)  No resulta constitucionalmente posible establecer un juicio de igualdad entre las
funciones asignadas a dos superintendencias[240], por cuanto estas entidades responden a
criterios distintos en relacién con su naturaleza juridica, sus funciones, su estructura
administrativa y los asuntos sobre los que recae el control, circunstancias que impiden
predicar la identidad como presupuesto necesario para aplicar el criterio relacional propio
del citado juicio[241].

(ix) Tales competencias son indelegables en particulares[242].



Limites a la libertad de configuracién del Legislador en materia de inspeccidn, vigilancia y

control.

55. No obstante lo anterior, este Tribunal ha precisado que el grado de discrecionalidad del
cual dispone el Legislador en la determinacion de las funciones administrativas de
inspeccion, control y vigilancia no es absoluto. Por una parte, por cuanto en ningln caso
esas atribuciones pueden llegar al punto de vaciar las funciones del Presidente de la
Republica como suprema autoridad administrativa, dado que en ese ambito existe una
expresa “reserva constitucional”. Por otra, debido a que la actividad legislativa esta

condicionada “por la evaluaciéon y valoracién de las caracteristicas técnicas de la materia a
delegar y por la especialidad del érgano que puede ser creado para asumirla, buscando de

este modo racionalizar la funcion administrativa”[243].

56. Ahora bien, en cuanto al contenido especifico de estas funciones, esta Corporacion ha
estudiado cargos referidos al desbordamiento de las atribuciones de inspeccién, vigilancia y

control.

Por ejemplo, en la Sentencia C-655 de 2003[244] se declard la inexequibilidad del inciso
tercero del articulo 20 de la Ley 789 de 2002 debido a que asignaba funciones propias del
control fiscal a las Superintendencias de Subsidio Familiar y de Salud, lo cual vulneraba la

autonomia de la Contraloria General de la Republica y las atribuciones que la Carta le

otorga a dicho 6rgano auténomo.

Igualmente, la Sentencia C-305 de 2004[245] declard inconstitucionales las facultades

otorgadas a la Superintendencia de Servicios PUblicos Domiciliarios para, en el curso de la
toma de posesién de una entidad vigilada, ordenar la creacién de empresas a partir de la
escision de sociedades por acciones de capital privado. Al respecto, la Corte sostuvo que se
trataba de una medida desproporcionada, pues desconocia el nicleo esencial del derecho
de asociacién, dado que los particulares quedaban obligados a vincular su capital a
empresas nuevas, creadas a partir de la escision de aquellas que se encontraban sujetas a

toma de posesion[246].

Del mismo modo, la Sentencia C-782 de 2007[247] sefial6é que el contenido primordial de
las funciones de inspeccion y vigilancia es el de “verificar que el sujeto, entidad u érgano

controlado en relacion con determinadas materias u ambitos juridicos se ajuste a la ley”



[248]. Por ende, considerd que “el Gobierno Nacional puede inspeccionar y vigilar, pero (...)
no puede dictar las normas, criterios o parametros generales a partir de los cuales se debe
llevar a cabo la inspecciéon vy vigilancia”[249]. Asi las cosas, estimd que se vulneraba la
reserva legal y se desconocia el contenido propio de las funciones de inspeccidn, vigilancia
y control, al delegar al Gobierno Nacional la regulacién integra de las materias
concernientes a la educacién superior, pues el ejercicio de estas atribuciones debe

fundamentarse en parametros legales basicos y minimos que permitan su ejecucion.

También, la Sentencia C-145 de 2009[250] considerd que una habilitacidon otorgada a la
Superintendencia de Sociedades para aplicar cualquier medida que estimara conveniente
en el marco de la intervencién administrativa para la toma de posesidén de entidades que
realicen actividad financiera sin autorizaciéon  estatal. Para la Corte, se trataba de una
autorizacion con un alto grado de indeterminacién, lo cual desconocia los principios

superiores de legalidad y proporcionalidad.

En esta misma linea, en la Sentencia C-835 de 2013[251] se determiné que resultaba
inexequible la posibilidad de que la Direccién Nacional de Derecho de Autor pueda imponer
cualquier medida cautelar que encontrara razonable, para garantizar el adecuado ejercicio

de las funciones de inspeccidn, vigilanciay control.

A su turno, la Sentencia C-491 de 2016[252] analiz6 el posible desbordamiento de las
facultades estatales de inspeccidn y vigilancia sobre las instituciones de educacion

superior, fundado en la norma legal que permite el reemplazo de consejeros, directivos,
representantes legales, administradores o revisores fiscales, por una persona designada por
el Ministerio de Educacién. En relacién con este cargo, la Corte considerd que se trata de
una medida preventiva que se enmarca en las funciones de inspeccion y vigilancia que
responde al incumplimiento u obstruccién de los administradores en relacién con sus
deberes legales. De este  modo, cuando no se ejerce adecuadamente la autonomia

universitaria, procede la intervencién estatal.

Finalmente, en la Sentencia C-165 de 2019, la Corte Constitucional concluyé que las
facultades administrativas otorgadas a las Superintendencias de Industria y Comercio y de
Sociedades para practicar ciertas pruebas eran compatibles con la Carta, siempre y cuando

se ejercieran de conformidad con lo dispuesto en el CPACA y en el CGP y que no



comprenden la realizacidn de interceptaciones o registros ni otras actividades probatorias

que, segln la Constitucidn, se encuentran sometidas a reserva judicial[253].

De igual modo, en sede de tutela, esta Corporacion ha fijado importantes reglas en relacién
con el ejercicio de las funciones de inspeccion vigilancia y control. En este sentido, se ha
considerado que el margen de accién de las superintendencias debe ser mas restringido y

reglado cuando se trata de funciones de “control previo”[254].

57. En consecuencia, el amplio margen de configuraciéon del Legislador en ningln caso
puede implicar el desbordamiento de las facultades de inspeccidn, vigilancia y control
establecidas constitucionalmente. En otras palabras, la ley no puede otorgar cualquier

competencia ni asignar cualquier contenido a las referidas atribuciones, pues debe atender
a limites constitucionales tales como: (i) la razonabilidad y proporcionalidad de las
restricciones; (ii) el deber de imparcialidad; (iii) la prevalencia de los derechos

fundamentales;

(iv) el principio de legalidad; (v) el propio contenido sustancial de las facultades de
inspeccionar, vigilar y controlar; y (vi) la atribucién constitucional de competencias a otras
autoridades publicas. En este orden de ideas, las medidas legislativas no pueden tornar

nugatoria la autonomia de los particulares vigilados.

Naturaleza de las cajas de compensacién familiar, su objeto, los principios que rigen sus

actuaciones y el caracter de los recursos que administran

58. Aunque la creacion de las cajas de compensacion familiar en Colombia se encuentra
estrechamente ligada a la aparicion del subsidio familiar como prestacién otorgada por el
empleador a sus trabajadores[255], es claro que han evolucionado para convertirse en

prestadores de servicios y agentes econdmicos.

En una primera etapa, mediante la Ley 90 de 1946 se asigné al Instituto de los Seguros
Sociales (ISS) la funcién de organizar “las Cajas de Compensacion destinadas a atender a
los subsidios familiares que algunos patronos decidan asumir en beneficio de los
asegurados obligatorios o que lleguen a establecerse por ley especial o en las convenciones

colectivas de trabajo”. En este sentido, el subsidio familiar fue creado por iniciativa

patronal y sindical[256].



Asi, en 1954 se estableci6 la primera caja de compensacién familiar[257] y mediante el
Decreto 118 de 1957 se establecié el subsidio familiar como una prestacién econémica

obligatoria para las empresas de mayor tamafo. Luego, en el Decreto 1521 del mismo ano,
se reglamentaron por primera vez las cajas de compensacion. Posteriormente, la cobertura
del subsidio familiar se ampli6 para beneficiar a un ndmero mas significativo de

trabajadores.

En este sentido, las cajas de compensacidon, que en un principio tenian una funcién
restringida al pago del subsidio familiar, aumentaron la oferta de servicios que
suministraban al publico cuando se les otorgé la facultad de administrar tales recursos para

invertirlos en obras y servicios sociales[258].

59. Progresivamente, se avanzd hacia el esquema normativo actualmente vigente, en el
cual las cajas de compensacion estan autorizadas para participar en diferentes actividades
econémicas que van desde la prestacion de servicios de recreacion, el comercio de bienes
mediante cadenas de supermercados, la prestacién del servicio de salud y algunas

actividades financieras, entre otros[259].

No obstante, de manera correlativa, el Legislador ha desarrollado mecanismos para
garantizar el adecuado manejo de los recursos que administran las cajas de compensacién
familiar. En este sentido, en 1957 se establecié que debian ser autorizadas por el Ministerio
del Trabajo. Posteriormente, se determiné que dicha cartera ejerceria la inspeccién y control

sobre estas entidades[260].

60. En cuanto a la naturaleza de las cajas de compensacién familiar cabe anotar que, de
conformidad con el articulo 39 de la Ley 21 de 1982, son personas juridicas de derecho
privado, sin dnimo de lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el
Cddigo Civil que cumplen funciones de seguridad social y se hallan sometidas al control y

vigilancia del Estado en la forma establecida por la ley.

En concordancia con lo anterior, el articulo 40 de esta normativa sefiala que la
Superintendencia del Subsidio Familiar es quien reconoce personeria juridica a las cajas de

compensaciéon familiar, siempre que se cumplan los requisitos previstos por dicha



disposicion[261].

61. A su turno, el articulo 41 de la Ley 21 de 1982, adicionado por el articulo 16 de la Ley
789 de 2002, establece las funciones de las cajas de compensacion familiar, entre las

cuales se encuentran:

(i) Recaudar, distribuiry pagar los aportes, destinados al subsidio familiar y otros

parafiscales previstos por la ley;

(i) Organizar y administrar las obras y programas establecidos para el pago del

subsidio familiar en especie de acuerdo con el orden de prioridades senalado por la ley;

(iii) Ejecutar programas de servicios dentro del orden de prioridades determinado en
la ley;
(iv) Desarrollar actividades relacionadas con sus servicios, la proteccién y la seguridad

social, de conformidad con las disposiciones que regulen la materia;

(v) Invertir en los regimenes de salud, riesgos profesionales y pensiones, de acuerdo

con las normas que regulan estas materias;

(vi) Participar, asociarse e invertir en el sistema financiero a través de entidades

financieras, de acuerdo a las normas legales y reglamentarias pertinentes;

(vii) Asociarse, invertir o constituir personas juridicas para la realizaciéon de cualquier

actividad, que desarrolle su objeto social,

(viii) A través de la seccion especializada de ahorro y crédito, adelantar la actividad
financiera con sus empresas, trabajadores, pensionados, independientes y desempleados
afiliados en los términos y condiciones que para el efecto reglamente el Gobierno
Nacional[262]. En relacién con estas atribuciones, las funciones de autorizacién, inspeccién

y vigilancia las ejerce la Superintendencia Financiera; y
(ix) Cumplir con las demas funciones que sefale la ley.

62. Como se evidencia a partir de las anteriores consideraciones, la principal funcién de las

cajas de compensacién familiar, a partir de la cual se originaron, es la administracion de los



recursos del subsidio familiar[263], los cuales han sido definidos por la Corte

Constitucional como una renta parafiscal atipica[264], dado que:

“a diferencia de lo que ocurre con las rentas parafiscales ordinarias, el pago del subsidio
familiar obliga a todos los empleadores, sin diferenciar si son publicos o privados e
independientemente del sector econdmico en el que se desempefan. Ademas, en armonia
con lo anterior, los dineros que se recaudan por este concepto no benefician a un sector

econdmico especifico sino a todos los trabajadores de bajos y medianos ingresos en
general. Y, finalmente, los beneficiarios del subsidio no son las personas que pagan la

contribucidn, es decir los empleadores, sino los trabajadores” [265].

63. A su turno, en relacién con el orden de prioridades para sus inversiones y actuaciones,
previsto por el articulo 62 de la Ley 21 de 1982, esta Corporacién mediante Sentencia
C-1173 de 2001[266] considerd ajustado a la Constitucion Politica que el Legislador sefialara
los objetivos y prioridades en los que deben ser aplicados los recursos que administran las
Cajas de Compensacion. Al respecto, sostuvo que se trata de una expresion de la
competencia interventora del Estado en la economia destinada a mejorar la calidad de vida
de la poblacién trabajadora, puesto que pretende asegurar que los recursos recaudados de
los empleadores con destino al subsidio familiar sean invertidos en obras 'y programas de

interés general[267].

De igual modo, en relacion con los recursos parafiscales antes mencionados, la Corte
considerd que “los beneficiarios no tienen un derecho subjetivo equiparable al que se ejerce

sobre la propiedad privada sino, por el contrario, un interés legitimo de que las sumas
recaudadas por ese concepto sean aplicadas en actividades que favorezcan a la clase
trabajadora” [268].

64. Por otra parte, el Legislador ha establecido algunas restricciones a las actuaciones de
las cajas de compensacion. Asi, el articulo 44 de la Ley 21 de 1982 prohibe a estas
corporaciones “facilitar, ceder, dar en préstamo o entregar a titulo gratuito o a precios
subsidiados, bienes o servicios a cualquier persona juridica o natural”, salvo expresa

autorizacién legal[269].

En consonancia con lo anterior, las cajas de compensacién familiar se hallan, por expresa

disposicién legal[270], sometidas a un régimen de transparencia, de conformidad con el



cual deben abstenerse de realizar ciertas actividades, entre las cuales resulta relevante
mencionar: (i) ejercer practicas restrictivas de la competencia; (ii) promocionar la prestacién
de servicios en relacién con bienes de terceros frente a los cuales, los afiliados, no deriven
beneficio; (iii) incurrir en conductas que sean calificadas como practica no autorizada o
insegura por la Superintendencia de Subsidio Familiar; y (iv) incumplir con las apropiaciones
legales obligatorias para los programas de salud, vivienda de interés social, educacién,

jornada escolar complementaria, atencion integral a la nifiezy proteccién al desempleado.

65. Con todo, es necesario reconocer que las cajas de compensacion familiar han
diversificado sus actividades econdmicas y, en este orden de ideas, se ocupan de otros
aspectos distintos a la  administracion de las rentas parafiscales derivadas del subsidio
familiar. Al respecto, la Sentencia C-890 de 2012[271] recordé que, debido a esta situacién,
estas corporaciones estaban obligadas al pago del impuesto al patrimonio con exclusién de

los recursos parafiscales que aquellas administran.

Sin embargo, es indispensable resaltar que se trata de entidades que desempenan diversas
actividades econdmicas y que las normas legales han ampliado cada vez mas el espectro de

los posibles sectores en los cuales pueden participar.

Marco normativo de las atribuciones otorgadas a la Superintendencia del Subsidio Familiar
para autorizar las operaciones, negocios y actuaciones de las cajas de compensacién

familiar

66. En el presente acapite, la Sala analizard de manera especifica el alcance de las normas
demandadas, las cuales otorgan competencias a la Superintendencia del Subsidio Familiar
para autorizar, de manera previa, las operaciones, negocios y actuaciones de las cajas de

compensacién familiar, especificamente: (i) las obras y programas sociales adelantados por
dichas entidades; (ii) los planes y programas de inversion y la organizacién de servicios
sociales que prestan tales instituciones; y (iii) las transacciones respecto de toda clase de

bienes inmuebles de propiedad de aquellas.

67. La Ley 25 de 1981 cred la Superintendencia del Subsidio Familiar como la institucion
encargada de la inspeccion y vigilancia de las entidades responsables de recaudar los

aportes y pagar las asignaciones del subsidio familiar, con el propdsito de que su



constitucién y funcionamiento se ajusten a las normas legales y reglamentarias, asi como a

los estatutos internos de la entidad vigilada.

La citada norma fue expedida en vigencia de la Constitucion de 1886, la cual en su articulo
115, numeral 19, incluia como competencia del Presidente de la Republica: “ejercer derecho
de inspeccién y vigilancia sobre instituciones de utilidad comuln para que sus rentas se

conserven y sean debidamente aplicadas, y que en todo lo esencial se cumpla con la

voluntad de los fundadores”.

Sin embargo, en la Carta Politica actual, la atribucién para el ejercicio de la inspeccién y
vigilancia sobre las cajas de compensacién familiar no solamente se deriva de su caracter
de instituciones de utilidad publica[275] (en tanto corporaciones) sino, ademas, en razén
de su caracter de administradores del subsidio familiar, el cual ha sido identificado por esta
Corporacién como parte del Sistema de Seguridad Social[276], el cual se define como de

servicio publico[277].

68. Ahora bien, como se indic6é anteriormente, las cajas de compensacion familiar han
experimentado una transformacion significativa en las Ultimas décadas, pues pasaron de
ser titulares de unas pocas funciones, restringidas en su ambito de accidn, a ejercer
multiples competencias en sectores econdmicos diversos. De este modo, su condicién de

agentes econdmicos ha adquirido una nueva connotacién a partir de las modificaciones de

su régimen legal.

En este sentido, cabe destacar que se trata de actores privados que participan en la
economia e intervienen en el servicio publico de seguridad social e incluso, en algunos
casos, pueden participar en su prestacién, como ocurre con la participacién que tienen en el

sector de la salud.

Pese a lo anterior, varias de las caracteristicas del modelo preconstitucional de inspeccidn,
vigilancia y control de las cajas de compensacidn familiar se mantienen inalteradas, en la
medida en que ciertas competencias consagradas en las leyes anteriores a la creacion de la

Superintendencia del Subsidio Familiar han sido incorporadas a normas posteriores y

conservan su vigencia hasta la actualidad.

Sobre este particular, es oportuno recordar que el Decreto Ley 062 de 1976[278] (el cual



asignaba la inspeccidn y vigilancia de las cajas de compensacién familiar al Ministerio del
Trabajo antes de la creacién de la Superintendencia del Subsidio Familiar) ya contemplaba
atribuciones similares a las que la demandante cuestiona en esta oportunidad. En efecto, el
articulo 28, literal i) del citado estatuto establecia como funcién de la Divisién de Estudio y
Control de la Seguridad Social de la citada cartera: “Aprobar o improbar los planes de
inversién y toda clase de negociaciones de bienes de propiedad de las instituciones de

prevision social, cajas de compensacién familiar o asociaciones de cajas”.

Esta facultad resultaba compatible con otras competencias asignadas al Ministerio del
Trabajo, entre las cuales se incluian las de aprobar o improbar[279]: (i) las actas de las

asambleas de afiliados y las de los organismos directivos, de las cajas de compensacion
familiar y asociaciones de cajas; (ii) los balances presentados por las cajas de compensacion
familiar o asociaciones de cajas; y (iii) los estatutos de las cajas de compensacion familiar,

asociaciones de cajasy similares.

En la actualidad, la Superintendencia del Subsidio Familiar conserva Unicamente la Ultima
de estas facultades en tanto autorizacién previa, en la medida en que el estudio de los
balances de las cajas de compensacién no se encuentra sujeto a la aprobacién de esta

entidad sino a su revision[280].

69. Ahora bien, con la expedicion de la Ley 789 de 2002, el régimen de inspeccion,
vigilancia y control de las cajas de compensacion familiar sufrid algunas modificaciones
importantes. Sin embargo, contrario a lo expresado por algunos de los intervinientes en el
presente  proceso, estos cambios no alteraron significativamente el alcance de las

competencias de la Superintendencia del Subsidio Familiar en relacién con la aprobacién
previa de ciertas actuaciones de las cajas de compensacion familiar, como pasa a

exponerse.

Asi, en términos generales, el articulo 20 de la Ley 789 de 2002 dispone que: (i) las
autorizaciones expedidas por la Superintendencia del Subsidio Familiar deben regirse por
los principios de celeridad, transparencia y oportunidad; (ii) si se trata de programas o
actividades que requieran autorizacion, la caja de compensacién familiar debera tramitarlas
y la respectiva autoridad debe verificar el cumplimiento de los porcentajes de ley; (iii) las

autorizaciones a las cajas de compensacion se regulan conforme a “los regimenes de



autorizacién general o particular que se expidan al efecto”; y (iv) el control se ejerce de

manera posterior, “sin perjuicio de las funciones de inspeccion y vigilancia”.

70. De este modo, el Consejo de Estado ha sostenido que el articulo 20 de la Ley 789 de
2002 es el fundamento de las autorizaciones previas y vinculantes de los planes, programas
y proyectos de inversidon para obras o servicios sociales, otorgadas por la Superintendencia
del Subsidio Familiar. Al respecto, es indispensable destacar lo sefalado por esa

Corporacién que, en razén de su importancia, se transcribe:

“Las multiples referencias de esta disposicidn a las autorizaciones no solo permiten excluir
su supuesta incompatibilidad con el régimen de inspeccidn, vigilancia y control establecido

por el legislador de 2002, sino que ademas hacen posible evidenciar que su régimen
(general o particular) dependerd en cada caso de las decisiones adoptadas al respecto por
la ley. En consecuencia no resulta cierto lo afirmado por el demandante, segun lo cual la ley
789 de 2002 dejé atras el modelo de autorizaciones previas para estatuir Unicamente

formas de control posterior.

La clara diferenciacién contenida en el articulo 20 de la ley 789 de 2002 entre
autorizaciones (generales o particulares) y el control posterior refuerza lo anterior. Esto, por
cuanto parece visible que al fijar esta regulacién el legislador ha querido separar estas
figuras que podrian estar integradas y alude al control en tanto que actividad que se ejerce
siempre ex post y que por lo tanto habilita y comprende la posibilidad de ordenar
correctivos, imponer sanciones, elevar advertencias, formular recomendaciones o incluso
tomar decisiones a posteriori respecto de los sujetos controlados y sus actos vy
determinaciones, mas no engloba las autorizaciones. Estas por definicién son una forma de
intervencidén ex ante vy, en consecuencia, fueron singularizadas y sustraidas por la ley de

aquél otro género o grupo de medidas”[281].

Asi mismo, el Consejo de Estado ha sostenido que, en el contexto de las normas que rigen
la aprobacidn de actuaciones de las cajas de compensacién familiar, las autorizaciones
tienen un caracter preventivo que resulta inherente a ellas. Ademas, esta competencia
habilita a la administracidn para obtener, procesar y valorar informacién como presupuesto

para tomar una decisién final, a través de un acto administrativo con efectos obligatorios



que declara que una determinada situacién se ajusta a la legalidad vy al interés
general[282].

Adicionalmente, el maximo tribunal de lo contencioso administrativo ha considerado
necesario distinguir entre las autorizaciones generales y las particulares. En esta Ultima
categoria, se enmarcan las normas que contienen expresas facultades para que la

Superintendencia del Subsidio Familiar intervenga, de manera particular, sobre la gestién
de las cajas de compensacion familiar, mediante la autorizacion de determinados actos
como, por ejemplo, los planes, programas y proyectos de inversién para obras o servicios

sociales de las entidades.

71. Igualmente, es pertinente referir el Decreto 1053 de 2014[283], norma que tiene por
objeto “[e]stablecer el régimen de autorizacién para los planes, programas y proyectos de
inversion en obras o servicios sociales que desarrollen las Cajas de Compensacion Familiar”.

Adicionalmente, este decreto impone una serie de condiciones para la utilizaciéon vy

administracion de los recursos parafiscales, dentro de las cuales se encuentran:

(i) la afectacién de los recursos de las cajas de compensacion familiar, los cuales estan
destinados a la atencién de las prestaciones y servicios de la seguridad social y demas
finalidades que prevea la ley y no podran comprometerse para fines diferentes. En este
sentido, los planes, programas y proyectos de inversidn para obras o servicios sociales
deben destinarse a los trabajadores afiliados y a sus familias, salvo disposicién legal o
reglamentaria que autorice lo contrario[284].

(ii) el deber de registrar en la contabilidad de las cajas de compensacién familiar, los
ingresos, gastos, activos, pasivos y patrimonio originados en los aportes parafiscales, en

forma separada de aquellos que provengan de fuentes diferentes.

72. En consonancia con estos parametros, la Superintendencia del Subsidio Familiar ha
reglamentado lo concerniente a la aprobacién de programas y proyectos de las cajas de

compensacion familiar mediante la Circular Externa 008 de 2018[285].

73. En consecuencia, las disposiciones demandadas tienen como antecedente las medidas
de inspeccién y vigilancia previstas por el Decreto Ley 062 de 1976, que data de la época

en la cual el Ministerio del Trabajo ejercia dichas funciones. Tales competencias fueron



asignadas a la Superintendencia del Subsidio Familiar y se mantuvieron en el ordenamiento
juridico pese a los cambios que han experimentado las funciones de las cajas de

compensacion familiar.

Con todo, es pertinente destacar que el articulo 20 de la Ley 789 de 2002 introdujo
modificaciones al régimen de inspeccidén, vigilancia y control sobre las cajas de
compensacién familiar. Sin embargo, esta modificacion normativa no implicé la abolicion de
las facultades de la Superintendencia del Subsidio Familiar para la aprobacion previa de

ciertas actuaciones de las entidades vigiladas. Por el contrario, la citada disposicidon precisa
el alcance de las autorizaciones que otorga la Superintendencia, las cuales pueden ser

generales o particulares, como en el caso de las tres disposiciones demandadas.

A continuacion, la Corte estudiara el alcance de cada una de las normas objeto de analisis.

La competencia de la Superintendencia del Subsidio Familiar para aprobar o improbar la
negociacion de toda clase de bienes inmuebles de propiedad de las cajas de compensacion

familiar

74. De conformidad con el numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, el
Superintendente del Subsidio Familiar tiene competencia para autorizar o negar toda clase
de negociaciones de bienes inmuebles de las cajas de compensacion familiar, “con el objeto

de propender por la mds eficiente administracién y control”.

75. Esta atribucién se encuentra reglamentada en el articulo 21 del Decreto 827 de
2003[286], el cual dispone que, para efectos de la negociacion de bienes inmuebles[287],
las cajas de compensacion familiar, deben acreditar ante la Superintendencia del Subsidio

Familiar o la entidad que haga sus veces[288]:

(i) avallo comercial corporativo de peritos inscritos ante las lonjas de propiedad
raiz;
(ii) justificacién de la transaccion;

(iii) informe de la destinacidn que se dard a los recursos;



(iv) copia del acta del consejo directivo donde se autorice la transaccién.

Asi mismo, de acuerdo con la Circular Externa 008 de 2018[289], expedida por la
Superintendencia del Subsidio Familiar, la negociacién de toda clase de inmuebles[290] se
enmarca en el régimen de autorizaciones previas. Esta categoria abarca la venta, la
compra, el arrendamiento[291] y la permuta de bienes raices. En este sentido, ademas de
los requisitos generales[292] que se deben acreditar en la ficha técnica, la superintendencia

exige otros especificos de conformidad con el tipo de operacidn del que se trate.

La competencia de la Superintendencia del Subsidio Familiar para aprobar o improbar los
planes y programas de inversién para obras o servicios sociales que deben prestar las

entidades bajo su vigilancia

76. En relacion con esta competencia, conviene anotar que se encuentra prevista en tres
normas legales distintas, las cuales se encuentran dentro de las disposiciones estudiadas

por la Corte Constitucional en esta oportunidad:

(i) el articulo 54, numeral 2°, de la Ley 21 de 1982, el cual establece que los planes y
programas de inversién y la organizacidn de los servicios sociales que prestan las cajas de
compensacion familiar deben ser sometidos al estudio y aprobacién de la Superintendencia

del Subsidio Familiar;

(ii) el articulo 63 de la Ley 21 de 1982, que contiene la facultad de la citada
superintendencia de aprobar o improbar las obras y programas sociales de las cajas de
compensacion cuando no se adeclen al orden de prioridades previsto por el articulo 62 de

la misma normativa[293]; y

(iii) el articulo 7°, numeral 10, del Decreto Ley 2150 de 1992, que sefiala como funcién del
Superintendente del Subsidio Familiar la de aprobar o improbar los planes y programas de
inversidon para obras o servicios sociales que deben prestar las entidades bajo su vigilancia

“y sin cuya autorizacion aquellos no podran emprenderse”.

(i) Proyectos de modificaciones, adecuaciones y mejoras respecto de las cajas de
compensacion familiar, en funcidn de los ingresos y el porcentaje de aportes sefialados en

el referido decreto[295];



(ii) Proyectos de inversion que se financien con remanentes de los aportes generados en
ejercicios anteriores, para la atencién de servicios sociales cuyo uso debidamente
acreditado esté dirigido por lo menos en un ochenta por ciento (80%) a beneficiarios del

subsidio familiar;

(iii) Proyectos que comprometan exclusivamente la aplicacién de recursos originados en
fuentes diferentes a los aportes parafiscales, para el desarrollo de las actividades

contempladas por el articulo 16 de la Ley 789 de 2002;

(iv) Proyectos que hagan parte de la administracién del mecanismo de proteccidn al
cesante, cuando los recursos deriven o se generen en el programa respectivo y se financien

con cargo al FOSFEC; y

(v) Proyectos que se encuentren incluidos dentro del limite maximo de inversién conforme
a los rangos y materias que, con criterio general, defina la superintendencia y las que se

realicen en cumplimiento de una orden de autoridad judicial o administrativa.

De igual modo, la norma en cita dispone que los proyectos deben ser, en todo caso,
remitidos a la Superintendencia del Subsidio Familiar para su seguimiento. En este sentido,
la entidad estd facultada para solicitar los documentos adicionales que requiera para el

ejercicio de estas funciones.

78. En contraste, todos los planes, programas y proyectos de inversién en obras o servicios
sociales que no se encuentren en el listado anteriormente indicado requieren de
autorizacion previa de la  Superintendencia del Subsidio Familiar, sin la cual no podran

iniciarse bajo ninguna modalidad[296].

Finalmente, la Circular Externa 008 de 2018 establece que las cajas de compensacion
familiar, para la aprobacién de los planes, programas y proyectos de inversién en obras o
servicios sociales, deben acreditar y documentar los siguientes requisitos: (i) nombre; (ii)

objetivos; (iii) justificacion; (iv) descripcion; (v) localizacién; (vi)  servicio; (vii) valor; (viii)
cronograma de ejecucion del proyecto; (ix) tiempo de recuperacién; (x) estudio de mercado;

(xi) cobertura; (xii) evaluacién social; y (xiii) evaluacién financiera.

Analisis del caso concreto. Las competencias asignadas a la Superintendencia del Subsidio



Familiar para la aprobacién previa de ciertas actuaciones desbordan la naturaleza
constitucional de las facultades de inspeccién, vigilancia y control, por cuanto: (i) exceden
el contenido propio de estas potestades; (ii) no se sustentan en criterios de razonabilidad; y

(iii) vulneran el deber de imparcialidad en el ejercicio de funciones administrativas.

79. La demandante sostiene que las normas acusadas desconocen los articulos 115 y 189,
numeral 26, de la Constitucidon Politica, en la medida en que exigen que la Superintendencia
del Subsidio Familiar apruebe, de manera previa: (i) los planes, programas o proyectos de

inversion en obras o servicios sociales; y (ii) toda clase de negociacion de bienes inmuebles
de su propiedad. Para la actora, estas normas desbordan las competencias de inspeccion,
vigilancia y control asignadas a la Rama Ejecutiva, por cuanto implican la cogestién y la
coadministraciéon con las entidades vigiladas. Ademas, considera que estas atribuciones
desconocen el principio de imparcialidad, en la medida en que la superintendencia participa

en la produccién de actos que, posteriormente, debe investigar.

80. Como fue establecido en la parte considerativa de esta providencia, el Legislador cuenta
con un margen de configuraciéon amplio cuando se trata de determinar la naturaleza,
estructura y funciones de las superintendencias. Esta atribucidn es una manifestacion del

principio de separacion de poderes y estd sometida a limites precisos, en el marco de las
competencias definidas en la Constitucién, los principios superiores, los fines del Estado
Social de Derecho y de sus autoridades, los propdsitos de la administracién y del servicio

publico y el respeto por los derechos fundamentales de las personas.

Particularmente, en relacién con las facultades de inspeccidn, vigilancia y control delegadas
en las superintendencias, la jurisprudencia constitucional ha identificado ciertos limites a
la libertad de configuracién legislativa, tal y como fueron descritos en los fundamentos

juridicos 52 a 54 de esta providencia.

En consecuencia, para determinar si la exigencia de aprobacién previa de la
Superintendencia del Subsidio Familiar para ciertas actuaciones y operaciones de las cajas
de compensacién familiar excede el marco constitucional definido para las atribuciones de
inspeccidén, vigilancia y control, resulta indispensable evaluar si esta medida desborda el
contenido propio de estas potestades, se ajusta a criterios de razonabilidad y es compatible

con el deber de imparcialidad que debe garantizarse en el ejercicio de la funcién



administrativa.

81. Para este efecto, la Sala Plena abordara el estudio del cargo por violacién de los
articulos 115 y 189 (numeral 16), en relacién con el desconocimiento de la naturaleza
constitucional de las facultades de inspeccion, vigilancia y control, a partir de la siguiente

metodologia: (i) evaluard el marco competencial que implican tales funciones para
establecer si las normas demandadas implican un exceso respecto de estas atribuciones;
(ii) analizara, a partir de criterios de razonabilidad, la exigencia de autorizaciones previas de
la Superintendencia del Subsidio Familiar respecto de las cajas de compensacion; y (iii)
determinara si existe una vulneracién del deber de imparcialidad en el ejercicio de las

potestades administrativas referidas.
A continuacién, procede la Sala a desarrollar cada uno de estos aspectos.

El marco competencial de las funciones de inspeccién, vigilancia y control en relaciéon con
las autorizaciones previas sobre la negociacion de bienes inmuebles y los planes,
programas o proyectos de inversidn en obras o servicios sociales de las cajas de

compensacion.

82. De conformidad con las reglas establecidas en esta decisiéon[297], las competencias de

inspeccidn, vigilancia y control carecen de una definicién constitucional expresa y univoca.
Pese a ello, la jurisprudencia de esta Corporacién ha considerado algunas de sus
caracteristicas definitorias y ha seflalado que: (i) la inspeccién consiste en la verificacién de
informacion de las entidades sometidas a control; (ii) la vigilancia implica el seguimiento y
evaluacion de las actividades de las entidades sometidas a ella; y (iii) el control, en sentido

estricto, se refiere a la posibilidad de ordenar correctivos y sanciones para encausar las
actuaciones de los particulares, cuando existe una evidente afectacién del interés general

en la actividad o sector vigilado.

De este modo, tales competencias son mecanismos de intervencidn estatal que operan de
manera gradual, pues el mas leve es la inspecciéon mientras que el mas intenso es el
control. Ademas, es claro que se trata de formas de regulacién de la actividad de los
particulares vigilados que deben sujetarse al debido proceso y que, en ningln caso, pueden
tornar nugatoria su autonomia, aun cuando, ante situaciones graves de incumplimiento, es

posible aplicar niveles de restriccion cada vez mas intensos sobre estos derechos.



83. Adicionalmente, como se ha reiterado a lo largo de esta providencia, pese a que el
Legislador tiene un dmbito de libertad de configuraciéon normativa para asignar distintas
funciones en el marco de las facultades de inspeccidn, vigilancia y control en los diferentes
sectores, dicha potestad debe, en todo caso, respetar los limites que imponen los mandatos

constitucionales, entre los cuales se identifican: (i) la razonabilidad y proporcionalidad de
las restricciones; (ii) el deber de imparcialidad; (iii) la prevalencia de los derechos
fundamentales; (iv) el principio de legalidad; (v) el propio contenido sustancial de las
facultades de inspeccionar, vigilar y controlar; y (vi) la atribucién constitucional de

competencias a otras autoridades publicas.

En este sentido, esta Corporacién ha sefalado que es contraria a la Constitucién Politica: (i)
la asignacion a las superintendencias de funciones que corresponden a otros 6rganos
constitucionales en virtud de la Carta; (ii) el otorgamiento de competencias sobre las
entidades vigiladas que resulten desproporcionadas y desconozcan sus derechos

fundamentales; vy (iii) la delegacién en particulares de las funciones de inspeccidn, vigilancia

y control, entre otros.

84. En relaciéon con estos limites al margen de configuracion legislativo, es indispensable
sefalar que las funciones de inspeccidn, vigilancia y control tienen un significado normativo
propio, pese a que el Constituyente no las definié expresamente. Una conclusién contraria
implicaria que el Legislador podria dotar de cualquier contenido estas funciones, lo cual
podria, eventualmente, anular la especificidad de estas figuras juridicas pese a que la Carta
utiliza esta férmula en multiples ocasiones (particularmente en los articulos 15, 26, 52, 67,
150 (numeral 8°), 189 (numerales 21, 22, 24 y 26), 265, 370 y 372 superiores).

Asi, por ejemplo, si se asumiera que la ley puede clasificar cualquier tipo de competencia
como funcidén de inspeccién, vigilancia o control, se podria llegar al absurdo de sostener que
una norma que otorgue a las superintendencias la potestad de aprobar previamente todas
las decisiones de los drganos directivos de las entidades vigiladas u otra que permita a la
administracién disponer de sus recursos o bienes, como sustituto de la voluntad del

particular, resultaria ajustada a la Carta Politica.

En contraste, es claro que las atribuciones de inspeccién, vigilancia y control deben

enmarcarse en el concepto de regulacién de distintos sectores de la actividad econémica,



social o de interés publico, como se expuso en el acapite correspondiente a la naturaleza de

estas funciones.

85. A partir de este entendimiento, resulta claro que la actividad regulatoria del Estado
respecto de los particulares -en la cual se enmarcan las facultades de inspeccién, vigilancia
y control- no implica una sustitucién de su autonomia ni una intervencion desmesurada en
sus decisiones, pues ello seria propio de un modelo econémico completamente estatizado,

lo cual no corresponde a un sistema regulatorio como el colombiano.

En tal sentido, las competencias de inspeccidn, vigilancia y control no pueden generar un
grado de intromisién que anule la autonomia de los particulares y las facultades de las
entidades vigiladas, en tanto la regulacién implica el establecimiento de pautas de accién
para los agentes econémicos y sociales, asi como la posibilidad de intervenir ante posibles
riesgos y corregir las eventuales falencias o actuaciones contrarias al interés publico en las
que incurran las entidades sometidas a las tantas veces referidas potestades, pero en
ningln caso genera la sustitucién de los particulares en la adopcién de decisiones sobre la

gestion de sus asuntos.

86. No obstante, el analisis del posible desbordamiento de las facultades de inspecciodn,
vigilancia y control debe necesariamente atender a las circunstancias especificas de cada
sector econdmico concreto, dado que la jurisprudencia de esta Corporacion ha sefialado que
no hay lugar a la comparacion entre las facultades de las distintas superintendencias, en

razon a las caracteristicas propias de cada uno de los tipos de entidades vigiladas.

En consecuencia, no resulta admisible extrapolar las conclusiones respecto de los excesos
en las competencias de inspeccionar, vigilar y controlar, por cuanto el juez constitucional
debe determinar, en cada caso concreto y a partir de los pardmetros normativos que

definen cada actividad econdmica, si se presenta una situacidon de extralimitacién en el
contenido de las atribuciones que, de conformidad con el disefio constitucional vigente,

tienen un caracter regulatorio y no de estatizacién plena de la economia.

87. Pese a lo anterior, es ilustrativo que, en el caso de otros particulares que administran
recursos parafiscales de la seguridad social como sucede con las EPS[298] o0 de entidades
financieras que captan y manejan recursos del publico (vigiladas por la Superintendencia

Financiera de Colombia), no se ha establecido una exigencia de aprobacion previa de esta



naturaleza.

88. De conformidad con lo anterior, la exigencia de autorizaciones previas para “toda clase
de negociaciones de bienes inmuebles” de propiedad de las cajas de compensacion,
prevista en el numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150 de 1992, implica un
desbordamiento de las funciones de inspeccion, vigilancia y control asignadas al Presidente

de la Republica y delegadas en la Superintendencia del Subsidio Familiar.

En efecto, aunque para la aprobacién o improbacién de los negocios con bienes raices de
las cajas de compensacién se requiere la verificacion de documentos o informacién (lo cual,
a primera vista, corresponde a la definicién de la funcién de inspeccion), es claro que la

facultad de la Superintendencia del Subsidio Familiar prevista por las normas demandadas
va mucho mas alld, pues ademds de revisar el avallo comercial corporativo del respectivo
inmueble y la autorizacién otorgada por el consejo directivo, esa entidad tiene la potestad

de valorar si la transaccién esta justificada y si la destinacién de los recursos es adecuada,

conforme a su propio criterio.

De este modo, la propia superintendencia se convierte en un agente que toma decisiones
sobre las transacciones de las cajas de compensacion familiar e, incluso, puede decidir

sobre su conveniencia. Esta Ultima competencia no forma parte de la funcion de inspeccién
pues desborda la verificacion de informacion e implica una intervencién sustancial en la
conduccidén de los negocios de la caja de compensacion, pues de la administracion depende

que el acto juridico futuro tenga validez y eficacia.

Por consiguiente, como se desprende de los razonamientos expuestos, la funcién otorgada a
la Superintendencia del Subsidio Familiar para aprobar o improbar toda clase de
negociaciones con bienes inmuebles va mas alla de las facultades para verificar informacién
y documentos relevantes —inspeccion— o para el seguimiento y evaluacién de las

actividades de entidad —vigilancia—, en la practica la posibilidad de realizar un negocio
juridico se sujeta a la existencia de una aprobacién otorgada por la autoridad

administrativa, en ausencia de la cual no podria realizarse o careceria de validez.

89. En esta medida, la decisién definitiva respecto de la actuacion no es tomada por los
dérganos directivos de la caja de compensacion familiar respectiva sino por la

Superintendencia del Subsidio Familiar, la cual cuenta con un amplio margen de



discrecionalidad para aprobar o improbar la operacién comercial. En efecto, el grado de
amplitud del ambito de decisién con el que cuenta la superintendencia se evidencia en la
reglamentacion actual de esta prerrogativa, de conformidad con la cual: (i) no solo abarca la
venta sino también la adquisicién de bienes inmuebles de la caja de compensacidén, aun
cuando ellos no son “de su propiedad” en estricto sentido; (ii) se extiende incluso al
arrendamiento de bienes raices, pese a que no se trata de una transferencia del dominio de
dichos inmuebles; y (iii) la superintendencia evalla la “justificaciéon de la transacciéon”, de
conformidad con el Decreto 827 de 2003 y con la Circular Externa 008 de 2018, sin que se
introduzcan otros aspectos de caracter reglado que permitan determinar cuando una
negociacion carece de justificacién “suficiente” o no estd  debidamente cumplido este

requisito.

Como se evidencia, esta valoracién mantiene un margen amplio de discrecionalidad
asociado a la apreciacidon de la conveniencia de un negocio o una operacién econémica. Asi,

una transaccion podria ser rechazada o no autorizada porque no se justifica en términos
generales de conveniencia, con lo cual se revoca la decisién tomada por la corporacion,

mediante los érganos legitimamente constituidos y con las formalidades previstas por la

ley.

90. En razén de lo anterior, la amplitud del ambito de decisién de la Superintendencia del
Subsidio Familiar deja sin margen de accién a los érganos directivos de la caja de
compensacion familiar. De  manera que la competencia analizada implica efectivamente la
cogestién con las entidades vigiladas y, en tal sentido, desnaturaliza el marco de las

funciones de inspeccién, vigilancia y control en tanto competencias regulatorias, que son
una expresién de la intervencién del Estado en la economia y que no pueden implicar la
sustitucion de los particulares al momento de decidir acerca de las cuestiones propias del

giro ordinario de sus negocios.

91. Aunado a lo anterior, es pertinente recordar que la norma demandada se refiere a
“toda” transaccién de bienes inmuebles, motivo por el cual no podria excluirse ninguna
operacion comercial que realice la caja de compensaciéon familiar, aun cuando se realice

exclusivamente con recursos provenientes de fuentes distintas de la administracion del
subsidio familiar. Ademas, la disposicién objeto de estudio anula la posibilidad de exceptuar

negociaciones de bienes inmuebles, aunque comprometan un capital que no resulte



significativo para el patrimonio de la caja de compensacion.

En este sentido, aun cuando podria alegarse que la reglamentacién de esta facultad
matizaria el margen de arbitrariedad que se confiere a la Superintendencia del Subsidio
Familiar, es claro que, de conformidad con el articulo 150 superior, numeral 8°, corresponde
al Legislador establecer las pautas basicas para el ejercicio de las facultades de inspeccion,

vigilancia y control. En tal sentido, como consecuencia del grado de amplitud de la funcion
otorgada a la citada superintendencia, el desbordamiento de las nociones constitucionales
de inspeccion, vigilancia y control se correlaciona  con la falta de especificidad en el
contenido de esta atribucion, motivo por el cual la reglamentacidn existente no ofrece una
solucién al exceso en el ejercicio de competencias del Legislador, pues las restricciones a la
aplicacién de esta medida deben ser también impuestas mediante la ley.

92. Ahora bien, la exigencia de autorizaciones previas para los planes, programas o
proyectos de inversidn en obras o servicios sociales de las cajas de compensacion,
contenida en los articulos 54 (numeral 2°)y 63 de la Ley 21 de 1982, asi como en el articulo
7° (numeral 10) del Decreto 2150 de 1992, también excede las facultades de inspeccidn,

vigilancia vy control asignadas a la Superintendencia del Subsidio Familiar.

En efecto, esta funcidén implica un desbordamiento de las facultades antes mencionadas por
cuanto, de conformidad con la regulacidn vigente, la caja de compensacion familiar debe
indicar la justificacion y los objetivos del proyecto, ademas de contar con una evaluacién

social y una financiera, sin que la regulacién establezca con claridad cuales  son los

parametros objetivos para aprobar o improbar esta clase de negociaciones.

93. Sobre este particular, son igualmente aplicables varias de las consideraciones
formuladas en relacién con la competencia de la superintendencia para aprobar o improbar
toda clase de negociaciones de bienes inmuebles, previamente analizadas. De este modo,
la imposiciéon de una aprobacidn previa respecto de planes, programas o proyectos de

inversion no se enmarca en la nocién de inspeccién, pues no se refiere Unicamente a la
verificaciéon de informacion ni se ubica en el marco de la vigilancia, dado que no solo
involucra el seguimiento o la evaluacién de las actividades de las cajas de compensacién,
sino que implica una intervencion directa en la toma de la decisién correspondiente, de

modo que va mas alla del ambito de las funciones de inspeccidn, vigilancia y control.



Mds bien, la autorizacién previa para los planes, programas y proyectos de inversién en

obras sociales constituye una injerencia de la superintendencia, que le permite incidir en la

orientacion empresarial de las cajas de compensacién familiar, dado que, en ausencia de su
aprobacién previa, los planes, programas y proyectos de inversién no podran

emprenderse.

94. En conclusion, las atribuciones de inspeccion, vigilancia y control estan sometidas a los
limites que impone la Constitucién al Legislador para su definicion, deben enmarcarse en el
concepto de regulacion econémica y no pueden generar un grado de intromisiéon que anule
la autonomia de los particulares y las facultades de las entidades vigiladas. Para la Corte,
las medidas objeto de analisis implican un desbordamiento de las competencias
previamente enunciadas, por cuanto: (i) exceden el ambito propio de la inspecciény
vigilancia en la medida en que van mas alla de la naturaleza constitucional prevista para
aquellas; (ii) la propia superintendencia se convierte en un agente que toma decisiones
sobre las transacciones de las cajas de compensacion familiar e, incluso, puede decidir
sobre su conveniencia; (iii) la superintendencia desplaza a los érganos directivos de las
cajas de compensacion, en virtud del alto grado de discrecionalidad que permiten las

normas acusadas; y (iv) generan efectivamente la cogestion con las entidades vigiladas.

Para la Corte, se trata de medidas paternalistas de caracter econdémico, en tanto suponen
que las cajas de compensacién familiar carecen de la capacidad de gestionar sus propios
intereses de manera adecuada y que, de no existir estos controles previos, incurrirdn en

uso indebido de los recursos parafiscales, pese a la existencia de multiples competencias de
la Superintendencia del Subsidio Familiar que, como se verd, tienen un poder disuasorio

respecto de esta eventualidad.

Evaluacion de las normas demandadas a partir de criterios de razonabilidad. Existen otras
medidas para proteger los recursos parafiscales de la sequridad social que no implican un

grado de restriccion tan elevado sobre los particulares que administran estos recursos

95. Conviene anotar que la exigencia de contar con autorizaciones previas de la
Superintendencia del Subsidio Familiar constituye una restricciéon para los derechos y
prerrogativas de las cajas de compensacion familiar, en su condiciéon de entidades

sometidas a la inspeccion, vigilancia y control, por cuanto limita: (i) su autonomia privada,



pues implica un recorte de las facultades para tomar decisiones sobre la gestién de sus

asuntos; (ii) el ejercicio del derecho de propiedad de estas entidades que tienen la
naturaleza de particulares y administran también recursos de su patrimonio propio, que no
tienen la naturaleza de parafiscales; (iii) su libertad de empresa, en tanto se trata de
corporaciones que ejercen distintas actividades econémicas y mercantiles; y (iv) la libre
competencia econémica, en cuanto se imponen cargas adicionales a las cajas de
compensacién familiar en comparacién con otros agentes del mercado que desempefian las

actividades para las cuales se encuentran facultadas estas entidades.

96. En este escenario, es indispensable destacar que la exigencia impuesta a las cajas de
compensacién familiar, que implica contar con autorizacién previa de la Superintendencia
del Subsidio Familiar para (i) toda negociacidon de bienes inmuebles de su propiedad; vy (ii)
los planes, programas o proyectos de inversidén en obras o servicios sociales que decidan
realizar en  beneficio de los afiliados tiene como propdsito garantizar que las cajas de

compensaciéon administren adecuadamente los recursos parafiscales derivados del subsidio
familiar. En otras palabras, al someter a autorizaciones previas de la Superintendencia del
Subsidio Familiar ciertas actuaciones y operaciones de las cajas de compensacion, el
Legislador pretende que esta entidad evite un uso de estas rentas con propoésitos ajenos a
su destinaciéon especifica o que las ponga en riesgo, cuando su utilizaciéon tiene una

afectacién a la seguridad social.

Como es evidente, la Constitucion Politica, lejos de prohibir la implementacién de controles
para el buen manejo de los recursos parafiscales de la seguridad social, promueve tales
propdsitos. Al respecto, es pertinente recordar que el articulo 48 superior dispone que “[n]o
se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad Social para
fines diferentes a ella”. Ademas, tales rentas deben administrarse de conformidad con el

principio de eficiencia y bajo la direccién, coordinacién y control del Estado.

97. No obstante, es claro que el mecanismo de las autorizaciones previas para ciertos
negocios y operaciones de las cajas de compensacion familiar no es adecuado para dicha
finalidad, toda vez que no se enmarca en las competencias de inspeccidn, vigilancia y
control establecidas por la Constitucion y existen otras medidas para garantizar la

destinacion especifica de estos recursos.



98. Sobre este particular, es indispensable analizar si la protecciéon de los recursos
parafiscales implica, necesariamente, desplazar la voluntad de los particulares y sustituirla

por la decision estatal.

Al respecto, conviene precisar que la administracion de  contribuciones parafiscales en
cabeza de particulares es una expresién de la participacion de todos en las decisiones que
los afectan, pues la ley confia dicha gestidon en personas o entidades privadas, por razones
de eficiencia  administrativa, tales como el traslado de las competencias y funciones
estatales hacia los beneficiarios del servicio o la garantia de su prestacidon por personas

que posean medios técnicos o especiales conocimientos en la gestion empresarial[299].

Asi, cuando los particulares[300] administran recursos parafiscales se encuentran sujetos al
régimen legal correspondiente. No obstante, la Corte ha considerado que, en el proceso de
toma de decisiones de las entidades que ejercen la gestion de tales rentas, no puede
excluirse a los particulares encargados de la administracién de tales recursos, en favor de

los organismos estatales. Al respecto, ha sostenido la Corte:

“la representacion del sector publico, del Estado, no puede llegar a eliminar, en la practica,
la de quienes aportan los recursos y tienen el derecho a disfrutar exclusivamente de los
beneficios generados por los mismos. Privarlos de representacién, o darles una tan exigua
que no les permita intervenir en las decisiones sobre la administracién y la inversion de
los recursos que tributan, contradice la propia esencia del sistema de parafiscalidad basado

en el beneficio exclusivo de los aportantes”[301].

99. Resulta especialmente pertinente para el presente caso senalar, a modo de ejemplo,
que no se han previsto controles previos de tal intensidad en el caso de las empresas
promotoras de salud (EPS), las cuales también administran recursos parafiscales destinados

a la sequridad social.

En este sentido, la Sentencia C-349 de 2004[302] establecié que el patrimonio propio de la
EPS no tiene el caracter de  recurso parafiscal. En esa oportunidad, el demandante
consideraba que la escision del antiguo ISS en distintas empresas sociales del estado
vulneraba los principios constitucionales en materia tributaria. No obstante, la Corte

Considerd que la transferencia total o parcial de bienes pertenecientes a las EPS a otras

entidades del mismo sector no desconoce la destinacién especifica de los recursos



parafiscales, en la medida en que se distingue el patrimonio de la entidad de las rentas que

se encuentran bajo su administracion.

100. Con todo, es indispensable recordar que los organismos de control son competentes
para ejercer vigilancia administrativa respecto de los recursos parafiscales y sus
administradores. En efecto, como lo aclararon varios de los intervinientes y lo ha previsto la
jurisprudencia constitucional de modo reiterado, la gestion de los recursos parafiscales es

objeto de control fiscal por parte de la Contraloria General de la Republica[303]. Dicha

entidad tiene amplias facultades para garantizar el manejo adecuado de estas rentas.

Aunado a ello, la Procuraduria General de la Nacién también ejerce control disciplinario
respecto de quienes administran los recursos parafiscales, en la medida en que se trata de

una funcién publica encomendada por la ley a determinados particulares[304].

101. Adicionalmente, debe tenerse en cuenta el cambio de contexto normativo originado en
la expansion de las facultades de las cajas de compensacion familiar, el cual no ha
desencadenado una modificacién en ciertos mecanismos de intervencion sobre ellas que
todavia se encuentran diseflados para controlar entidades con funciones altamente

restringidas.

En este sentido, la medida objeto de analisis, que disponia la autorizacién previa de la
Superintendencia del Subsidio Familiar para ciertas operaciones, tuvo su origen en un
contexto en el cual las cajas de compensacion familiar desempefiaban pocas actividades y
su financiamiento se ligaba estrechamente al pago del subsidio familiar por parte de los
empleadores. No obstante, al permitirse la participacién de estas empresas en un nimero
cada vez mas alto de sectores y actividades, la posibilidad de obtener recursos por fuera
del recaudo de las rentas parafiscales atipicas derivadas del subsidio familiar se incrementé

significativamente.

Asi las cosas, la modificacién del marco normativo que regula las cajas de compensacion
familiar y su transito de agentes economicos muy limitados a empresas con participacién en
varios sectores contrastan con el rezago de una medida econdmica de caracter paternalista,
que data de la etapa en la cual el Ministerio del Trabajo ejercia la inspeccidén y vigilancia
sobre las cajas de compensacion familiar y no contaba con las herramientas legales que,

como se vera, han sido otorgadas a la Superintendencia del Subsidio Familiar.



102. Por otra parte, la Sala advierte que la Superintendencia del Subsidio Familiar cuenta
con multiples funciones de intervencién para evitar que se presente una destinacidn
indebida de los recursos parafiscales administrados por las entidades sometidas a su

vigilancia. De este modo, las normas legales[305] le atribuyen facultades adicionales a las

cuales se estudian en esta providencia, entre las cuales se enlistan:

(i) Instruir a las entidades vigiladas sobre la forma como deben cumplir las
disposiciones que regulan su actividad, fijar los criterios técnicos y juridicos que faciliten el

cumplimiento de tales normas y sefialar los procedimientos para su cabal aplicacién;

(ii) Ejecutar el control administrativo financiero y contable sobre las entidades

sometidas a su inspecciéon y vigilancia;

(iii) Solicitar a las entidades vigiladas los estados financieros, para que el

Superintendente formule sus observaciones, las cuales son obligatorias la entidad vigilada;

(iv) Definir para cada entidad vigilada planes de desarrollo, necesidades bdsicas
insatisfechas, limite maximo del monto anual de las inversiones, gastos administrativos y la

formacién de las reservas

(v) Reconocer, suspender y cancelar la personeria juridica de las entidades

sometidas a su vigilancia;

(vi) Aprobar o improbar los estatutos internos de cada entidad sometida a su

vigilancia asi como las modificaciones que se hagan a ellos;

(vii) Aprobar o improbar los actos de eleccién y de decisién de sus asambleas de

afiliados y organismos directivos;

(viii)  Imponer, por medio de resoluciones motivadas, sanciones pecuniarias a los
representantes legales, los miembros de los consejos directivos, los revisores fiscales y los
funcionarios de las entidades sometidas a su vigilancia, por infraccién a las leyes y

estatutos, o por inobservancia de las instrucciones impartidas por la Superintendencia;

(ix) Intervenir administrativamente, en forma total o parcial, las entidades sometidas a



su vigilancia, por infraccién a las leyes y estatutos, o por inobservancia de las instrucciones

impartidas por la Superintendencia;

(x) Adoptar medidas cautelares como: a. Intervenciéon administrativa total de la
entidad vigilada; b. Intervencion administrativa parcial, por servicios o por areas geograficas
o de operacién; c. Imposicion de multas sucesivas hasta por cien (100) salarios minimos
legales mensuales hasta que cese la actuacién ilegal o no autorizada; d. Vigilancia especial
con el fin de superar, en el menor tiempo posible, con la situacién que ha dado origen a la

medida.

(xi) Emitir las ordenes necesarias para que se suspendan de inmediato las practicas
ilegales 0 no autorizadas y se adopten las medidas correspondientes correctivas y de

saneamiento; y

(xii) Ordenar la practica de visitas especiales u ordinarias a las entidades vigiladas, asi

como la practica de investigaciones administrativas.

103. Finalmente, la Corte observa que el régimen de autorizaciones previas sobre ciertos
negocios y operaciones implica una externalidad negativa para las actuaciones de las cajas
de compensacién familiar, que concurren en varios sectores econdmicos con otros agentes

que no estan sometidos a esta misma restriccion.

En relacion con este aspecto, se debe considerar lo expuesto en esta providencia con
respecto al cambio del contexto econdmico que han experimentado las cajas de
compensacion familiar, en la medida en que actualmente intervienen en varios sectores de
la economia que estan regidos por reglas de mercado. No obstante, estas corporaciones
quedan en desventaja respecto de los demas actores econdmicos que concurren con ellas
en las distintas actividades econdmicas que estan facultadas para desempenar. En este

sentido, las medidas analizadas implican una desigualdad para las cajas de compensacion

para reaccionar a la dinamica del mercado, lo cual puede incidir en la libre competencia.

104. En consecuencia, las normas demandadas no se ajustan a criterios de razonabilidad
por cuanto: (i) existen otras medidas para garantizar la destinacién especifica de estos
recursos; (ii) se ha distinguido entre el patrimonio de la entidad que administra los recursos

parafiscales y dichas rentas; (iii) los 6rganos de control son competentes para ejercer



vigilancia  administrativa (en materia fiscal y disciplinaria) respecto de los recursos

parafiscales y sus administradores; (iv) existe un cambio de contexto normativo y
econdmico para las cajas de compensacion, el cual deriva en que la restriccion sobre sus
operaciones econémicas se torne irrazonable; (v) la Superintendencia del Subsidio Familiar
cuenta con multiples funciones de intervencion para evitar que se presente una destinacién
indebida de los recursos parafiscales; y (vi) estas medidas implican una externalidad
negativa para las actuaciones de las cajas de compensacion familiar, lo cual puede afectar

la libre competencia.

Desconocimiento del deber de imparcialidad en el ejercicio de las funciones de inspeccidn,
vigilancia y control. Las normas demandadas permiten que la Superintendencia del Subsidio
Familiar participe en la produccién de actos que, posteriormente, seran objeto de su

vigilancia y control

105. De conformidad con la Constitucién Politica[306] y la jurisprudencia de esta
Corporacién[307], el ejercicio de la funcién administrativa se encuentra sujeto al principio
de imparcialidad. En este sentido, la inspeccién, vigilancia y control que desempefan las

superintendencias sobre los distintos sectores sometidos a su vigilancia deben ejecutarse

con arreglo a este mandato. Al respecto, la Corte Constitucional ha sefalado:

“[EIn desarrollo de la atribucidn referente al control, vigilancia y supervision por parte de la
superintendencia bancaria, esta instruye a las instituciones sujetas a control, sobre la
manera como se debe asegurar el cumplimiento de la actividad, fija criterios técnicos y
juridicos, practica inspecciones, establece los parametros para asegurar el cumplimiento de
las normas, todo lo cual, sin lugar a dudas, la obliga a tomar una posicién frente a las
entidades, que a la postre condiciona el ejercicio imparcial de sus atribuciones
jurisdiccionales en estos puntos (...) Considera la Corte que la funcién de inspeccidn, control
y vigilancia permite a las superintendencias dar instrucciones que comprometen un criterio
de imparcialidad”[308].

Particularmente, en relacién con el deber de imparcialidad de las superintendencias, la
jurisprudencia constitucional[309] ha sostenido que resulta contrario a este postulado que
las entidades controlen actos administrativos en cuya produccién participaron. Sobre este

punto, la Corte ha indicado que, “si el funcionario que debe decidir judicialmente un



asunto en esa entidad se encuentra sometido a instrucciones al respecto por sus superiores,
o tuvo que ver previamente con la materia sujeta a controversia, es obvio que no relne la
independencia y la imparcialidad que tiene que tener toda persona que ejerza una funcién

jurisdiccional”[310].

106. Tales criterios resultan aplicables para la presente decisién pese a que no se trata de
un grado de imparcialidad tan elevado como el que requiere la funcion judicial. En efecto,
aunque las funciones administrativas exigen un nivel menor de garantia de este principio,

ello no quiere decir que se le faculte a los funcionarios llevar a cabo el seguimiento de actos
en los cuales ellos mismos tuvieron una participacién decisiva y que, eventualmente,
pueden comprometer sus responsabilidades en materia penal, disciplinaria, patrimonial,

fiscal, etc.

107. De este modo, es claro que las normas demandadas afectan el ejercicio imparcial de
estas funciones, en la medida en que, al otorgar las autorizaciones previas para la
negociacién de toda clase de bienes inmuebles y para la realizacién de planes y proyectos,
la Superintendencia del Subsidio Familiar interviene en la etapa de preparacién de actos
normativos que, posteriormente, tendrd el deber de inspeccionar, vigilar y controlar en

razén de las demads funciones que la ley le asigna.

En tal sentido, al haber otorgado su aprobacién previa a un acto juridico, es posible que la
superintendencia o sus funcionarios vean comprometidos sus intereses si, a partir de dicha
actuacién, se genera un resultado adverso a la proteccién de los principios y bienes que su
intervencién pretende garantizar, por cuanto estaria comprometida su propia
responsabilidad patrimonial e incluso la penal y disciplinaria de sus servidores al establecer

que el acto que aquella aprobd pone en riesgo los recursos publicos de los trabajadores.

En otras palabras, al haber aprobado o improbado la negociacién sobre un inmueble de
propiedad de la caja de negociacién familiar o al haberse autorizado previamente un
programa, proyecto o plan de inversidn sobre obras y negocios, la Superintendencia ha
dado ya un concepto respecto de su viabilidad y, en algunos casos, de su conveniencia. Por

lo anterior, las intervenciones que en el futuro realice, relacionadas con tales operaciones
estaran influenciadas por esta situacién, pues no podria valorar las mismas acciones de

manera diferente sin transgredir la prohibicién de desconocer sus propios actos.



En consecuencia, para la Sala las atribuciones de inspeccién, vigilancia y control entrafian
un deber de imparcialidad en el ejercicio de la funcién administrativa, el cual, si bien no

tiene el mismo caracter que aquel que se exige cuando se realiza una actuaciéon judicial, si
implica necesariamente que la Superintendencia no participe en la produccién de actos que,

posteriormente, seran objeto de sequimiento y verificacién por la entidad.
Conclusiones

Establecido lo anterior, la Corte examind como Unico cargo de inconstitucionalidad la
aparente violaciéon de los articulos 115y 189 de la Constitucién Politica. Para la actora, las
normas demandadas desconocian la naturaleza constitucional de las funciones de
inspeccién, vigilancia y control asignadas las superintendencias, asi como su deber de
imparcialidad, en tanto imponian a las cajas de compensacion familiar la obligacién de
contar con aprobacién previa de la Superintendencia del Subsidio Familiar para ciertas
actuaciones como (i) la negociacién de toda clase de bienes inmuebles de su propiedad y
(ii) la adopcién de los planes, programas y proyectos de inversidén para obras sociales de

dichas instituciones.

Para resolver esta cuestién, la Sala Plena estudio (i) los limites al margen de configuracion
del Legislador en la determinacién de la estructura y funciones de las entidades que forman
parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico; (ii) la naturaleza de las funciones de
inspeccion, vigilancia y control atribuidas al Presidente de la Republica y delegadas en las

superintendencias; (iii) la naturaleza de las cajas de compensacion familiar, su objeto, los
principios que rigen sus actuaciones y el caracter de los recursos que administran; y (iv) el
marco normativo de las atribuciones otorgadas a la Superintendencia del Subsidio Familiar
para autorizar las operaciones, negocios Yy actuaciones de las cajas de compensacién

familiar.

Con fundamento en estas consideraciones, la Corte Constitucional concluyé que el
Legislador debe respetar los limites que imponen los mandatos constitucionales para la
definicién de las funciones de inspeccién, vigilancia y control. En desarrollo de ellos, no
puede generar un grado de intromisién tal, que anule la autonomia de los particulares y las
facultades de las entidades vigiladas, pues estas atribuciones se enmarcan en el concepto

de regulacién econdmica, que implica el establecimiento de pautas de accién para los



agentes econémicos y sociales.

Asi, al analizar las atribuciones previstas por las normas demandadas, la Sala considerd que
ellas desbordaban las funciones de inspeccidn, vigilancia y control, asignadas al Presidente
de la Republicay delegadas en la Superintendencia del Subsidio Familiar, en la medida en
que implicaban la cogestion con las entidades vigiladas. Para la Corte, las disposiciones
sefialadas permitian que la Superintendencia se convirtiera en una especie de agente que
tomaba decisiones sobre la conveniencia de las actuaciones de las cajas de compensacion

familiar; circunstancia que desplazaba a los érganos directivos de estas instituciones.

Aunado a lo anterior, la Corte estimé que las normas demandadas no se ajustaban a
criterios de razonabilidad respecto del control y vigilancia por cuanto: (i) existen otras
medidas para garantizar la destinacién especifica de los recursos parafiscales administrados
por las cajas de compensacién familiar; (ii) los 6rganos de control son competentes para
ejercer  vigilancia administrativa (en materia fiscal y disciplinaria) respecto de tales

recursos y sus administradores; (iii) existe un cambio de contexto normativo y econdémico
para las cajas de compensacion, que hace que la restriccién en sus operaciones econdémicas
se torne irrazonable; y (iv) la Superintendencia del Subsidio Familiar cuenta con multiples
funciones de intervencidn para evitar que se presente una destinacién indebida de los

recursos parafiscales.

Finalmente, la Sala concluy6 que se desconocia el deber de imparcialidad en el ejercicio de
la funciéon administrativa, por cuanto las normas demandadas permitian que la
Superintendencia del Subsidio Familiar participara en la produccién de actos que,

posteriormente, serian objeto de su vigilancia y control.
VIil. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de

Colombia, administrando justicia en nombre del Pueblo, y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE:

PRIMERO. Declarar INEXEQUIBLE la expresidén “y aprobar o improbar toda clase de



negociaciones de bienes inmuebles de su propiedad”, contenida en el literal g) del articulo
6° de la Ley 25 de 1981, subrogado por el numeral 11 del articulo 7° del Decreto Ley 2150
de 1992.

SEGUNDO. Declarar INEXEQUIBLE la expresion “Los planes y programas antedichos seran
sometidos al estudio y aprobacion de la Superintendencia del Subsidio Familiar”, contenida
en el numeral 2° del articulo 54 de la Ley 21 de 1982.

TERCERO. Declarar INEXEQUIBLE el articulo 63 de la Ley 21 de 1982 y el numeral 10° del
articulo 7° del Decreto 2150 de 1992.
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decidido que la anterior deje de aplicarse siempre que no pueda conciliarse con la
recientemente aprobada. Asi lo ha sostenido la Corte al indicar que la derogacién no
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[118] Sentencia C-502 de 2012 M.P. Adriana Maria Guillén Arango.
[119] M.P. Alexei Julio Estrada.

[120] La Corte constatdé que, entre la interposiciéon de la demanda y la expedicién de la
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de Estado. Seccién Primera. Sentencia de 20 de noviembre de 2014. C.P. Guillermo Vargas
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M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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distintos del Congreso de la Republica, siempre que regulen asuntos sometidos a reserva
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dentro de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o autorizar la constitucion de

empresas industriales y comerciales del estado y sociedades de economia mixta”.
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establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales y las sociedades de
economia mixta del orden nacional”, frente a las normas constitucionales permanentes,
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naturaleza o categoria legislativa. (...) Los decretos del articulo 20 transitorio no obedecen a
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7°. Mercadeo de productos diferentes a los enunciados en el ordinal 29.; el cual se hara de

acuerdo con la reglamentacién que expida posteriormente el Gobierno Nacional.

Paragrafo. El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, previo visto bueno del Consejo
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11001-03-24-000-2005-00231-01.

[159] Consejo de Estado. Seccién Primera. Sentencia de 20 de noviembre de 2014. C.P.
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Enrigue Ostau de Lafont Pianeta. Rad. 11001-03-24-000-2005-00019-01.
[162] Ibidem.
[163] Contemplada en el articulo 24 de la Ley 789 de 2002, numeral 19.

[164]Sentencias C-744 de 2015 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; y C-228 de 2015 M.P. Gloria
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[165]M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

[166] Sentencias C-257 de 2008 M.P. Clara Inés Vargas Hernandezy C-1489 de 2000 M.P.

Alejandro Martinez Caballero.

[167] Sentencia C-774 de 2001 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

[168] Sentencias C-720 de 2007 M.P. Catalina Botero Marino.
[169] Sentencia C-732 de 2008 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.

[170] Corte Suprema de Justicia. Sentencia de 27 de mayo de 1982. M.P. Manuel Gaona
Cruz. Exp: 916; Corte Suprema de Justicia. Sentencia de 19 de marzo de 1987. M.P. Fabio
Morén Diaz. Exp.:1530.
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otros apartes no demandados en aquellos casos en los que, si la Corte decidiera declarar
inexequibles los apartes acusados, perderia todo sentido la permanencia en el orden
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reglamentar la creacién y funcionamiento de las Corporaciones Auténomas Regionales
dentro de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o autorizar la constitucion de
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Jaime Araujo Renteria; y C-233 de 1997. M.P. Fabio Mordn Diaz.
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requisitos anteriores en casos excepcionales de especial convenienciay atendiendo siempre

a su ubicacion geografica.”

[262] En relacién con esta competencia, la ley prohibe que las secciones de ahorro y
crédito de las cajas de compensacién familiar realicen inversiones de capital con los
recursos captados o lleven a cabo operaciones financieras con la caja de compensacién
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menores ingresos, en proporcion al nimero de personas a cargo y su objetivo fundamental
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[276] Sentencia C-440 de 2011 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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Sequridad Social”.
[279] Articulo 28 del Decreto Ley 062 de 1976.
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Guillermo Vargas Ayala. Rad. 11001-03-24-000-2013-00252-00. Resaltado en el texto

original.
[282] Ibidem.

[283] “Por el cual se establece el régimen de autorizacién para los planes, programasy
proyectos de inversién en obras y servicios sociales que desarrollen las Cajas de
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cuando el canon sea superior a 60 salarios minimos mensuales legales vigentes pero cuya
financiacion o destinacién comprometa exclusivamente la aplicacién de recursos originados
en fuentes diferentes a los aportes parafiscales y en los cuales la caja de compensacién
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[292] Entre los requisitos generales que se exigen para este tipo de proyectos se
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recuperacion; (x) estudio de mercado; (xi) cobertura; (xii) evaluacién social; y (xiii)
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Compensacién Familiar: (i) con ingresos totales diferentes a los de salud, superiores al 1%
del total anual de ingresos del sistema sin incluir ingresos por salud y (ii) cuya participacién
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