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Asunto: Recursos para la constitucion Fonifiez Voluntario.

Cordial saludo,

Esta entidad mediante comunicacién electronica radicada en esta Superintendencia bajo el niumero
1-2022-012719 del 10 de junio de 2022, recibi6 solicitud de concepto juridico, de la cual se solicitd
ampliacion para términos de respuesta mediante el radicado 2-2022-112712, y frente al cual la
Oficina Asesora Juridica procede a examinar la cuestion consultada y a dar respuesta al interrogante
planteado en los siguientes términos'

1. PROBLEMA JURIDICO.

“(...) Por todo lo anterior y en virtud de que en el plan de mejoramiento quedaron las actividades
para subsanar la observacion, previo al cumplimiento de las actividades plasmadas en el plan
de mejoramiento solicitamos muy comedidamente una mesa de trabajo con la oficina juridica
de la Superintendencia de Subsidio Familiar, con el propdsito de dilucidar el origen de los
recursos con los cuales se puede constituir FONINEZ voluntario, en donde, por parte de
Comfandi asistira el Gerente Juridico y Gerente Financiero (...)”

Documento firmado digitalmente

2. MARCO NORMATIVO.

! La funcién de emitir conceptos se encuentra contemplada en el articulo 7 del Decreto 2595 de 2012 de la siguiente manera: “Articulo 72.- Funciones
de la Oficina Asesora Juridica. Son funciones de la Oficina Asesora Juridica las siguientes: “(...) 8. Coordinar, asesorar y responder por la atencion de las
solicitudes, demandas, tutelas y demds acciones que requieran intervencion legal.
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2.1. CONTEXTO MARCO JURIDICO FONDO FONINEZ VOLUNTARIO

Es necesario contextualizar la respuesta a partir del marco juridico que regula el FONDO FONINEZ
VOLUNTARIO, en armonia con las disposiciones de la Superintendencia del Subsidio Familiar, para
tal efecto se mencionan en orden cronoldgico la normatividad expedida sobre el particular, ademas
de senfalar los articulos pertinentes.

2.1.1. Cronologia Leyes y Decretos

>El articulo 41, Ley 21 de 1982. Las Cajas de Compensacion Familiar tendran entre otras, las
siguientes funciones:

(...) “2. Organizar y administrar las obras y programas que se establezcan para el pago del subsidio
familiar en especie, de servicios, de acuerdo con lo prescrito en el articulo 62 de la presente ley.
3. Ejecutar, con otras Cajas, o mediante la vinculacion con organismos y entidades publicas o
privadas que desarrollen actividades de seguridad social, programas de servicios, dentro del orden
de prioridades sefialado por la ley.

4. Cumplir con las demas funciones que senale la Ley.”

> El articulo 43, Ley 21 de 1982. Los aportes recaudados por las cajas por concepto del subsidio
familiar se distribuiran en la siguiente forma:

(...) “4. El saldo se apropiara para las obras y programas sociales que emprendan las Cajas de
Compensacion con el fin de atender el pago del subsidio en servicios o especie, descontados los
aportes que sefiale la Ley para el sostenimiento de la Superintendencia del Subsidio Familiar.”

“PARAGRAFO 1o0. Los rendimientos y productos liquidos de las operaciones que efectuen las Cajas
de Compensacion Familiar, asi como los remanentes presupuestales de cada en gjercicio, seran
aprobados por el Consejo Directivo el cual debera destinarlos bien al pago del subsidio en dinero,
bien a la realizacion de obras y programas sociales con estricta sujecion a lo establecido en

el articulo 62.7 (...)

> El articulo 64, Ley 633 de 2000. “Destinaciéon de los recursos del FOVIS. Los recursos
adicionales que se generen respecto de los establecidos con anterioridad a la presente ley se
destinaran de la siguiente manera.”

(...) “b) El porcentaje restante después de destinar el anterior, para la atencion integral a la nifiez de
cero (0) a seis (6) anos y la jornada escolar complementaria. Estos recursos podran ser invertidos
directamente en dichos programas abiertos a la comunidad, por las Cajas de compensacion sin
necesidad de trasladarlos al Fovis.”

“PARAGRAFO. En aquellos entes territoriales que cuentan con recursos para la cofinanciacion de
los Programas de Jornada Escolar Complementaria y atencion a los nifios de cero (0) a seis (6) afios
mas pobres, las Cajas de Compensacion Familiar podran establecer convenios y alianzas con los
gobiernos respectivos para tal fin.”

> Numeral 8, articulo 16, Ley 789 de 2002. Funciones de las cajas de compensacion. El articulo
41 de la Ley 21 de 1982 se adiciona, con las siguientes funciones:
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“8. Créase el Fondo para la Atencion Integral de la Nifiez y jornada escolar complementaria. Como
recursos de este fondo las Cajas destinaran el porcentaje maximo que les autoriza para este fin la
Ley 633 de 2000 y mantendran para gastos de administracion el mismo porcentaje previsto en dicha
norma para Fovis.”

> El articulo 1, decreto 1729 de 2008. Fondo para la atencion integral de la nifiez y jornada
escolar complementaria, FONINEZ. Articulo compilado en el articulo 2.2.7.6.1. del Decreto
Unico Reglamentario 1072 de 2015. “Las Cajas de Compensacion Familiar destinaran los recursos
previstos en el literal b) del articulo 64 de la Ley 633 de 2000, al Fondo para la Atencion Integral de
la Nifiez y Jornada Escolar Complementaria, creado por el articulo 16 numeral 8 de la Ley 789 de
2002.

Las Cajas de Compensacion Familiar obligadas a destinar recursos al Fondo para la Atencion
Integral de la Nifiez y Jornada Escolar Complementaria y aquellas que no estén obligadas y decidan
voluntariamente hacerlo, podran, previa autorizacion de la Superintendencia del Subsidio Familiar,
destinar de los remanentes presupuestales de cada ejercicio, recursos para los programas
del Foninez; para tal fin deberdn atender lo dispuesto en el pardqgrafo 1o del articulo 43 de la
Ley 21 de 1982, en concordancia con el articulo 62 de la misma ley.

Las Cajas de Compensacion Familiar podran destinar recursos del Fondo para la Atencion Integral
de la Nifiez y Jornada Escolar Complementaria en los jardines sociales que estas administren, pero
unicamente para asumir los gastos de funcionamiento propios de dicha administracion y los de
operacion de los programas, tales como, aseo, vigilancia, servicios publicos, papeleria, asi como,
los inherentes al mantenimiento por el deterioro natural de las instalaciones, causado por el
desarrollo de los programas que adelanten.” Los recursos del Fondo para la Atencion Integral de la
Ninez y Jornada Escolar Complementaria se podran destinar para construccion, mejora, adecuacion
0 dotacion de instalaciones, siempre y cuando sean de propiedad de las Cajas de Compensacion
Familiar, en las que se desarrollen los programas de Atencion Integral de la Nifiez. Los gastos de
administracion del Fondo para la Atencion Integral de la Nifiez y Jornada Escolar Complementaria
seran hasta del 5% de los recursos destinados a este. La utilizacion de estos recursos debera
ajustarse a los gastos claramente imputables a su manejo.” (Negrilla y Subrayado fuera de texto
original)

2.1.2. Normas Contables Superintendencia Subsidio Familiar
> Circular 017 de 2014 Superintendencia del subsidio familiar.
- Inversion en servicios sociales

La circular 017 del 10 de septiembre del 2014, regula las inversiones en servicios sociales de
competencia del consejo directivo de aprobacion general o previa de la Superintendencia con el
Saldo de Obras y programas sociales y, en el numeral 5.4.4, expresa textualmente: “Inversiones
en servicios sociales. Corresponde al valor de las inversiones (proyectos) en servicios sociales
aprobados por el Consejo Directivo de la Corporacion con aprobacion general o previa de la
Superintendencia del Subsidio Familiar a financiarse con el Saldo de Obras y Programas Sociales
no utilizados en la (s) vigencia (s) anterior (es) y que se ejecutan en la presente vigencia’.
Seguidamente establece: “La Caja no puede utilizar recursos del saldo para obras y programas
de beneficio social que correspondan a la presente vigencia en proyectos de inversion aprobados
con saldos de vigencias anteriores’.
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> Circular Externa No. 003 de 2020 Supersubsidio. Lineamientos de seguimiento a Planes,
Programas y Proyectos de Inversion de Cajas de Compensacion Familiar.

Las fichas técnicas correspondientes al programa de Fonifiez Voluntario, se elaboraron atendiendo
los criterios establecidos en la Circular Externa 008 del 2018, modificada por la Circular Externa 003
de 2020 de la Superintendencia del Subsidio Familiar, donde establece: “Lineamientos para el
seguimiento de los Planes, Programas y Proyectos de Inversion de las cajas de compensacion
familiar’.

Ahora bien, el numeral 1.2.2 del anexo técnico de la Circular Externa 003 de 2020, de la
Superintendencia del Subsidio Familiar, establece el requisito de expedir un certificado del Revisor
Fiscal con destino al Consejo Directivo, firmado con su numero de tarjeta profesional, donde se
indique el origen, vigencia, y disponibilidad de los recursos para financiar la ejecucién del respectivo
programa y/o proyecto.

Adicionalmente, el numeral 2.7 del anexo técnico de la mencionada circular, indica: “Programa de
FONINEZ voluntario. Las cajas de compensacion familiar, para la formulacion y las fichas técnicas
de los programas de Atencion Integral a la Nifiez y Jornada Escolar Complementaria, tendra en
cuenta los parametros técnicos definidos por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el
Ministerio de Educacion Nacional y esta Superintendencia, asi como los elementos contenidos en
el capitulo 6, del titulo 7 del Decreto 1072 de 2015 (DURST) o demas normas complementario sobre
la materia’. (Subrayado y Negrilla fuera de texto)

2.1.3. Recursos Parafiscales y su destinacion

Ahora bien, frente al manejo de los recursos, no se puede perder de vista la naturaleza juridica de
las Cajas de Compensacion Familiar, que son objeto de inspeccion, vigilancia y control por parte de
esta Entidad, y que se encuentra definida en los articulos 39 y 44 de la Ley 21 de 19822, segln los
cuales las Cajas de Compensacion Familiar son personas juridicas de derecho privado sin animo de
lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el Cédigo Civil, cumplen funciones
de seguridad social y se hallan sometidas al control y vigilancia del Estado y no podran, salvo se
haga el pago de subsidio familiar o en virtud de autorizacion expresa de la ley, facilitar, ceder, dar
en préstamo o entregar a titulo gratuito 0 a precios subsidiados, bienes o servicios a cualquier
persona natural o juridica.

Se debe tener claridad, y recordar que los recursos administrados por las Cajas de Compensacion
Familiar son de naturaleza parafiscal y tal como lo manifest6 la honorable Corte Constitucional en
Sentencia C-1173/2001, con ponencia de la Magistrada CLARA INES VARGAS HERNANDEZ, solo
pueden ser destinados a la finalidad prevista en la Ley:

“Ahora bien, por la forma como fueron concebidos por el legislador los recursos que manejan
las Cajas de Compensacion deben considerarse rentas parafiscales, tal como lo ha sefialado
la jurisprudencia de la Corte: “las cotizaciones que los patronos realizan a las Cajas son
aportes obligatorios que se reinvierten en el sector. Su fundamento constitucional se
encuentra hoy en el articulo 150 numeral 12 y en el 338 idem. Todos estos recursos son
parafiscales, esto es, una afectacion especial que no puede ser destinada a otras
finalidades distintas a las previstas en la ley.

2 Republica de Colombia, Congreso Nacional, 22 de enero de 1982, Ley 21 “Por la cual se modifica el régimen del
Subsidio Familiar y se dictan otras disposiciones”, Promulgada en el Diario Oficial 35939 del 5 de febrero de 1982.
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Como ya lo tiene establecido esta Corporacion, "la parafiscalidad hace relacion a unos
recursos extraidos en forma obligatoria de un sector economico para ser reinvertidos
en el propio sector, con exclusion del resto de la sociedad (...)” (Subrayado y Negrilla
fuera de texto)

Resalté ademas la Corte Constitucional que las Cajas de Compensacién Familiar fueron concebidas
como entes intermediarios para el pago del subsidio familiar. Por esta razén, se considera que
cumplen funciones de seguridad social bajo la directa intervencién del Estado.

De esta manera, la Corte reafirmé que los recursos de la seguridad social son rentas parafiscales,
reiterando lo ya indicado en sus sentencias C-711/2000 y C-041/06, determinando este tipo de
rentas son de naturaleza atipica, y considerando su especifica destinacion sectorial, toda vez
qgue han sido impuestas directamente por el legislador en cabeza de determinado grupo
socioecondmico -los empleadores- pero con el objeto de beneficiar a los trabajadores.

Por todo lo anterior, y teniendo en cuenta la jurisprudencia emitida por la honorable Corte
Constitucional, frente al uso y reinversion de dichos recursos a determinado sector, se considera
que la ejecucion de los saldos de obras y programas sociales que emprenden las Cajas de
Compensacién Familiar, tienen como fin atender el pago del subsidio en servicios o especie, por lo
tanto, estan sujetos al articulo 62° de la Ley 21 de 1982, la cual determina que:

“Articulo 62. Las obras y programas sociales que emprendan las Cajas de Compensacion
con el fin de atender el pago del subsidio en servicios o especie, se realizaran exclusivamente
en los campos y en el orden de prioridades que a continuacion se senala;

12 Salud

2°. Programas de nutricion y mercadeo de productos alimenticios y otros que compongan la
canasta familiar para ingresos bajos (obreros), definida por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE).

3% Educacion integral y continuada; capacitacion y servicios de biblioteca.

4°. Vivienda.

5°. Crédito de fomento para industrias familiares.

6° Recreacion Social.

7°. Mercadeo de productos diferentes a los enunciados en el ordinal 2°. El cual se hara de
acuerdo con la reglamentacion que expida posteriormente el Gobierno Nacional.

Paragrafo. E| Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, previo visto bueno del Consegjo
Superior del Subsidio Familiar, teniendo en cuenta las condiciones de vida familiar de los
trabajadores beneficiarios y las circunstancias economicas y sociales que imperen en la
respectiva zona territorial podra modificar el anterior orden de prioridades.” (Subrayado fuera
de texto)

Teniendo en consideracion la naturaleza de los recursos parafiscales administrados por las Cajas
de Compensacion Familiar, resulta pertinente destacar también que el Decreto 1729 de 2008,
compilado en el Decreto Unico Reglamentario del Sector Trabajo 1072 de 2015 en su capitulo
6, regula todo lo atinente al FONDO PARA LA ATENCION INTEGRAL DE LA NINEZ Y JORNADA
ESCOLAR COMPLEMENTARIA, FONINEZ, en su articulo 2.2.7.6.1 sefala que:
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“ARTICULO 2.2.7.6.1 FONDO PARA LA ATENCION INTEGRAL DE LA NINEZ Y
JORNADA ESCOLAR COMPLEMENTARIA (FONINEZ). Las Cajas de Compensacion
Familiar destinaran los recursos previstos en el literal b) del articulo 64 de la Ley 633 de 2000,
al Fondo para la Atencién Integral de la Nifiez y Jornada Escolar Complementaria, creado
por el articulo 16 numeral 8 de la Ley 789 de 2002.

Las Cajas de Compensacion Familiar obligadas a destinar recursos al Fondo para la Atencion
Integral de la Ninez y Jornada Escolar Complementaria y aquellas que no estén obligadas y
decidan voluntariamente hacerlo, podran, previa autorizacion de la Superintendencia del
Subsidio Familiar, destinar de los remanentes presupuestales de cada ejercicio, recursos
para los programas del Fonifiez; para tal fin deberan atender lo dispuesto en el paragrafo 10
del articulo 43 de la Ley 21 de 1982, en concordancia con el articulo 62 de la misma ley.

Las Cajas de Compensacion Familiar podran destinar recursos del Fondo para la Atencion
Integral de la Nifiez y Jornada Escolar Complementaria en los jardines sociales que estas
administren, pero unicamente para asumir los gastos de funcionamiento propios de dicha
administracion y los de operacion de los programas, tales como, aseo, vigilancia, servicios
publicos, papeleria, asi como, los inherentes al mantenimiento por el deterioro natural de las
instalaciones, causado por el desarrollo de los programas que adelanten.

Los recursos del Fondo para la Atencion Integral de la Ninez y Jornada Escolar
Complementaria, se podran destinar para construccion, mejora, adecuacion o dotacion de
instalaciones, siempre y cuando sean de propiedad de las Cajas de Compensacion Familiar,
en las que se desarrollen los programas de Atencion Integral de la Nifez.
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Los gastos de administracion del Fondo para la Atencion Integral de la Nifez y Jornada
Escolar Complementaria, seran hasta del 5% de los recursos destinados a este. La utilizacion
de estos recursos debera ajustarse a los gastos claramente imputables a su manejo.

(Decreto numero 1729 de 2008, articulo 1)” (Subrayado y negrilla fuera de texto)
Y el mismo Decreto, establece:
“ARTICULO 2.2.7.4.3.4. CRITERIOS PARA EL ESTABLECIMIENTO DE LOS

PROGRAMAS SOCIALES. Las cajas de compensacion familiar organizaran los programas
sociales atendiendo los siguientes criterios:

Documento firmado digitalmente

1. El orden de prioridades establecido en el articulo 62 de la Ley 21 de 1982.

2. Constataran que no se produzca duplicacion con otros servicios del Estado o de la
seqguridad social, salvo que la ley expresamente lo permita.

3. La atencion preferencial de las necesidades generales de la poblacion.

4. La observancia de las normas legales que requlan el respectivo servicio o actividad.

5. El estudio de las condiciones de vida familiar de los trabajadores beneficiarios y las
necesidades econdémicas y sociales principales de la region en donde cumple sus funciones
la entidad respectiva.” (Subrayado fuera de texto)

3. CONCLUSIONES.
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3.1. Las funciones de la Superintendencia del Subsidio Familiar estdn definidas en la Ley, estas
funciones enmarcan la competencia que le asiste a esta entidad; es asi que nuestro pronunciamiento
respecto al objeto de consulta, solo se puede limitar a la interpretacion normativa y los elementos
qgue la misma norma nos ofrece.

3.2. Del tenor literal anteriormente expuesto, se concluye que en general y por expresa disposicion
legal, “Las Cajas de Compensacion Familiar obligadas a destinar recursos al Fondo para la Atencion
Integral de la Ninez y Jornada Escolar Complementaria y aquellas que no estén obligadas y decidan
voluntariamente hacerlo, podran, previa autorizacion de la Superintendencia del Subsidio Familiar,
destinar de los remanentes presupuestales de cada ejercicio, recursos para los programas
del Foninez; para tal fin deberan atender lo dispuesto en el paragrafo 10 del articulo 43 de la Ley
21 de 1982, en concordancia con el articulo 62 de la misma ley.

Ademas de ellos, deben tener presente que “La Caja no puede utilizar recursos del saldo para
obras y programas de beneficio social que correspondan a la presente vigencia en proyectos de
inversion aprobados con saldos de vigencias anteriores”. Los recursos de Fonifiez voluntario, solo
se pueden constituir con remanentes del ejercicio en el mismo afo.

3.3. En consecuencia, esta Oficina Asesora Juridica estima adicionalmente que de conformidad con
el anterior marco normativo expuesto, los recursos parafiscales que administran las Cajas de
Compensacion Familiar tienen una destinacion especifica que no pueden ser invertidos para cubrir
otros rubros, por lo tanto, solo pueden ejecutarse en cumplimiento de su objeto social, los cuales
son recaudar y pagar el subsidio familiar como un beneficio pagadero en dinero, especie y
servicios a favor de los trabajadores afiliados, quienes por reunir los requisitos legales tienen
derecho a esta prestacién social.

3.4. Finalmente, debe puntualizarse por parte de la Oficina Asesora Juridica que de conformidad
con lo previsto en el articulo 7° del Decreto 2595 de 2012 (Por medio del cual se modifica la
estructura de la Superintendencia del Subsidio Familiar y se determinan las funciones de sus
dependencias), y teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 28 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, “salvo disposicién legal en contrario, los
conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del
derecho a formular consultas, no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”, el concepto emitido
por esta oficina constituye so6lo un criterio orientador y la interpretacion y aplicacién de la
normatividad relativa al caso objeto de consulta, conservando la dependencia y autoridad publica
consultante, la autonomia en el ejercicio de sus competencias legales y reglamentaria.

Por lo anterior, la Oficina Asesora Juridica de la Superintendencia del Subsidio Familiar, presenta
los elementos y argumentos juridicos que se deben considerar al momento de hacer cumplir las
disposiciones que regulan la materia y asi contar con los elementos necesarios para adoptar las
decisiones de forma ajustada a la normatividad vigente.

Adicionalmente, lo invitamos a consultar la pagina web de la Superintendencia del Subsidio Familiar
donde se encuentran publicados todos los conceptos juridicos emitidos por este 6rgano de
inspeccidn, vigilancia y control, con una busqueda por palabra clave que facilita el acceso a los
mismos en el siguiente link:

https://www.ssf.gov.co/transparencia/normatividad/sujetos-obligados-del-orden-
nacional/conceptos-juridicos
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