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Prélogo

EL Sistema de Subsidio Familiar (SSF) se hizo realidad en el pais, en un momento
caracterizado por profundas desigualdades sociales y grandes oportunidades
en la consecucion de una politica publica de justicia social laboral. Hace 60 anos
en Colombia cobro vida legal un sistema de seguridad social de caracter privado
y sin animo de lucro, que se ha expandido por el territorio nacional a través de
43 Cajas de Compensacion Familiar, y que tiene una cobertura de mas de 8
millones de trabajadores afiliados y 17.9" millones de colombianos beneficiarios
de los programas y servicios ofrecidos por las Cajas de Compensacion Familiar.
Desde susinicios el sistema ha tenido como filosofia contribuir a la productividad
y responsabilidad social de las empresas afiliadas que se concreta en el
bienestar de los trabajadores y sus familias. Esto es, la razon de ser del sistema
de proteccion de la familia en Colombia.

No obstante, lasadministraciones nacionalesy las mismas CCF hanido cargando
con el paso del tiempo labores y responsabilidades dentro de la politica social
que se desligan de la filosofia del Sistema. Esto ha llevado a que el Ministerio
del Trabajo lidere, a través del Viceministerio de Empleo y Pensiones, y con el
apoyo técnico de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT] la revision de los
logros, dificultades, y retos del Sistema de Subsidio Familiar (SSF) en Colombia
través de un proceso participativo.

A través del Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar se encamina la
estructuracion de politicas publicas, sin perder de vista el foco esencial del
SSF: mejorar la calidad de vida de los trabajadores colombianos de bajos y
medios ingresos, y sus familias, con reglas claras de equidad y eficiencia en la
proteccion del Estado.

* Datos de cobertura total del SSF a mayo 2014 por parte de la Superintendencia del Subsidio Familiar.
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La metodologia de elaboracion del Libro Blanco, conté con una linea de base
sobre el estado del arte del sistema, un analisis FODA, un mapeo de actores
y una estrategia para la formulacion y construccion de los escenarios futuros
sobre politicas publicas para el sector trabajo; que también fue coordinado
conjuntamente entre el Ministerio del Trabajo y la OIT.

Todo el trabajo realizado se refleja en cinco capitulos. Los dos primeros
introducen el propésito de la iniciativa y el estado del arte del SSF. En el tercer
capitulo se presenta la metodologia utilizada para promover la participacion
e interaccion de los distintos actores del sistema, con relacion a los insumos
para la construccion de escenarios para el fortalecimiento del SSF. En el
capitulo cuarto, se describen y definen los cuatro ejes estratégicos sobre los
que se propone priorizar las acciones para fortalecer el sistema. Finalmente,
en el capitulo quinto se presenta una propuesta de principios y un acuerdo
fundamental para la construccion de la politica publica para el sector y una hoja
de ruta para su ejecucion.

La propuesta de acuerdo mencionada ratifica la importancia del Sistema de
Subsidio Familiar, como uno de los pilares para la sostenibilidad del desarrollo
economico y social, y como herramienta de equidad y de mejoramiento de la
calidad de vida de los trabajadores y sus familias, asi como del incremento de la
productividad laboral y empresarial.

El Ministerio del Trabajo y la OIT confian en que el trabajo hoy plasmado en el
Libro Blanco del Subsidio Familiar, pueda materializar un acuerdo fundamental
sobre el SSF en Colombia; promoviendo politicas innovadoras adaptadas a las
dinamicas y caracteristicas particulares del mercado laboral colombiano y que
propenda por la efectiva ampliacion de la cobertura del sistema.

La coordinacion del Libro Blanco estuvo a cargo del senor Viceministro de Empleo
y Pensiones Juan Carlos Cortés, y del Especialista en Seguridad Social de la OIT
el senor Pablo Casali. Por su parte, el equipo de trabajo estuvo conformado
por Ivan Dario Gomez Lee (colaborador externo), Diego Lizarazo (colaborador
externo) y Jenny Lindo (colaboradora externa).



La coordinacion del trabajo desea expresar un especial agradecimiento a
Gelman Rodriguez, Daniela Blanco, Claudia Forero y Guillermo Rodriguez,
todos funcionarios del Ministerio del Trabajo, asi como también a Frederique
Leprince (Caja Nacional de Subsidios Familiares de Francia), a Laura Norato
(OIT, colaboradora externa) y Diana Guerra; por sus invalorables contribuciones
para la construccion del libro blanco.
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1. Introduccion

El Ministerio del Trabajo, a través del Viceministerio de Empleo y Pensiones, con
el apoyo técnico de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), promovieron
la iniciativa de construir, a través de un proceso participativo, una reflexion
acerca de los logros, dificultades y retos del Sistema de Subsidio Familiar
(SSF) en Colombia. Con la seguridad de que esta iniciativa es consecuencia del
reconocimiento y la atraccion que este sector ha generado en los diferentes
gobiernos, quienes permanentemente han incluido en sus planes nacionales
de desarrollo a las Cajas de Compensacion Familiar (CCF) como importantes
aliados en el cumplimiento de las metas asociadas con vivienda, salud,
educacion, primera infanciay empleo.

En el primer cuatrienio del Presidente Santos, el sector fue un aliado esencial
en aspectos como la atencion de la emergencia ola invernal, politicas de
vivienda y la formalizacion del empleo. Frente a este dltimo, el Ministerio del
Trabajo, ha desarrollado una estrategia de formalizacion con enfoque sectorial,
la cual tiene como propdsito identificar los sectores con mayores tasas de
informalidad con el propésito de sensibilizarlos frente a los beneficios de la
seguridad social. Es asi como se han generado medidas y actividades que han
permitido la incorporacion de nuevos sectores de trabajadores al SSF como
madres comunitarias, servicio doméstico y taxistas. Asi, proximos a un nuevo
plan nacional de desarrollo econémico y social se renovara y fortalecera la
alianza con el sector y este documento tendra especial valor.

Los gobiernos nacionales tienen una deuda pendiente desde hace algunas
décadas, con el SSF y los trabajadores beneficiados del mismo. Se han venido
asumiendo con el paso del tiempo labores y responsabilidades dentro de la
politica publica social, respondiendo a necesidades coyunturales. Sin que estén
precedidas en la mayoria de los casos, por procesos de planeacion, preparacion
y estructuracion, ni de los recursos necesarios. Se ha querido entonces cambiar
esa constante y organizar un proceso con un nuevo circulo virtuoso.
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Por lo anterior, esta iniciativa del Ministerio del Trabajo se encamina a fortalecer
el liderazgo de esta institucion en la debida estructuracion de politicas publicas,
sin perder de vista el foco esencial del SSF: mejorar las condiciones de calidad de
vida de los trabajadores colombianos de bajos y medios ingresos y sus familias,
asi como la atencién a poblacion vulnerable, con reglas claras de equidad y
eficiencia en la proteccion del Estado.

Es de esta manera como se define la estrategia para la construccion del Libro
Blanco del Sistema de Subsidio Familiar (LBSSF), la cual se desarrolla en cuatro
etapas como se muestra en el siguiente grafico.

Gréfico 1.
Etapas del proceso de construccion del LBSSF
Formulacion Proceso de Didlogo Construccién Estrategia
de la iniciativa Social del Libro Blanco para el fortalecimiento
Octubre 2013 - Abril 2014 Mayo - Agosto 2014 Julio - Septiembre 2014 Inicia septiembre 2014 hasta
la elaboracion y ejecucion del
¢ Disefio, planeaciony ¢ Conformacion de equipos | ¢ Construccion, PNDES 2014-2018
estructuracion. de trabajo. consolidacion y . » .
e Procesos de convocatoria preparacion de ¢ Divulgacion del Libro Blanco
a los actores del sistema, los elementos del $|§tema de Subsidio
expertos, organizaciones constitutivos. Familiar.
de apoyo. o Revision y ajustes * Puesta en marcha de los
¢ Implementacion a la estructura del acuerdos y hOJaldle ruta.
de las estrategias contenido. * Aportes a la politica y
de deliberacion y decisiones estratégicas.
elaboracion. ¢ Seguimiento y evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia.

El Ministerio definié que el mayor desafio para el proceso de construccion del
libro blanco era, precisamente, la construccion de confianza. Tener en cuenta
que los procesos de analisis y formulacion de politicas publicas pueden generar
expectativas y dudas entre los actores en donde los principales interrogantes son:
sielproceso finalizara en la toma de medidas normativas, organizativas o fiscales
que atiendan a los intereses particulares y no a los colectivos; v, si en realidad
estos ejercicios corresponden a un trabajo objetivo de analisis, incluyente y de
convergencia en medio de las diferencias. Los fundamentos conceptuales del
proceso que se explican a continuacion, la metodologia y desarrollo del trabajo
con expertos neutrales, son la respuesta a esas inquietudes.



Los actores del SSF son una fuerza representativa, alli estdn todos los
trabajadores colombianos y sus familias; las centrales obreras y sus sindicatos;
las empresas, los patronos y sus gremios; las CCF y sus asociaciones; y otras
autoridades con el liderazgo del Ministerio del Trabajo. Esta institucionalidad,
puede explorar dimensiones aun pendientes de desarrollary el propio gobierno
contribuir con mayor certeza a racionalizar controles y a un modelo de gerencia,
para la mayor eficienciay optimizacion de recursos. Lo anterior es instrumental,
lo esencial es la politica publica, que responda a unos propésitos claros y a una
vision colectiva bien definida, incluyente, con transparencia y nitidez.

Con todo lo anterior la expectativa del buen suceso de esta iniciativa es alta.
Adicionalmente, en un momento crucial en el que el pais promueve un proceso
de paz participativo con los diferentes estamentos, y que en el marco de un
escenario de camino al posconflicto, se requerira no sélo robustecer a las
instituciones sino también mejorar con efectividad las condiciones de vida de
las poblaciones trabajadoras y mas vulnerables. Este documento precisa, las
distintas opciones que a este respecto, durante anos, los expertos han propuesto
y que aqui se documentan y agrupan para llegar a un acuerdo, un plany una
hoja de ruta final, que permitan definir una estrategia de fortalecimiento del
SSF en Colombia. En el siguiente grafico se enuncian los pasos a sequir en la
implementacion de la estrategia.

Grafico 2.
Pasos para la implementacion de la estrategia de fortalecimiento del SSF

Plan de accion
de actividades y

Inclusion en las
agendas de espacios
de concertacién como:
el Consejo Superior del
Subsidio Familiar, la Justificacion,
mesa de concertacjé sustentacion y
laboral articulado para el Plan
Nacional de Desarrollo

Socializacion
del acuerdo

Fuente: Elaboracion propia.
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1.1  Fundamentos conceptuales
1.1.1  Politicas Publicas Participativas

Seadoptdunenfoque de gerenciapublica participativa que permite laformulacion
de las politicas publicas', como producto de un proceso de interlocucion y
retroalimentacion con los actores relevantes de cada sector. Se busca que
estas politicas se correspondan a las necesidades y expectativas reales de la
ciudadania, y por lo tanto, promuevan la gobernabilidad en los sectores a los
cuales va dirigida.

Es asi como, esta iniciativa, responde a un trabajo conjunto entre el Ministerio
del Trabajo, que como ente rector del SSF le corresponde la promocion del
didlogo social para el diseno e implementacion de la politica publica en materia
de Subsidio Familiar; y la OIT que desde su misién promueve los derechos
laborales, fomenta oportunidades de trabajo decente, mejora la proteccion
social y fortalece el didlogo al abordar los temas relacionados con el trabajo.

Este proceso de colaboracidon entre el Ministerio del Trabajo y la Organizacion
Internacional del Trabajo, especificamente en los temas relativos al Subsidio
Familiar, tiene su antecedente en la suscripcion de la Carta Acuerdo 225 de
2013, instrumento que incluyé un componente de Apoyo al Sistema de Subsidio
Familiar. Este componente tenia por objeto promover la institucionalizacién
de un proceso ampliamente participativo y que pudiera concluir en consensos
fundamentales respecto de la politica publica.

1 Las politicas publicas se pueden definir como “un conjunto conformado por uno o varios objetivos
colectivos considerados necesarios o deseables, y por medios y acciones que son tratados, por lo
menos parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental con la finalidad de orientar
el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una situacion percibida como
insatisfactoria o problematica”. Roth (2002). El concepto de politica publica permite entonces enlazar,
en un mismo término, la produccion normativa, las actividades politicas y administrativas llevadas a
cabo por los diferentes actores para la elaboracion, decision, implementacion y evaluacion de esta
produccion, asi como sus efectos en la sociedad y en la actividad politica misma. Esto significa que los
procesos de formulacion y analisis de politicas publicas requieren de un conocimiento claro de como
interactdan el Estadoy la sociedad, de la identificacion de las distintas necesidades y de la participacion
activa de los actores comprometidos con la solucion de los problemas. Igualmente, el analisis de estos
elementos en su conjunto exige de un proceso que articule diversas modalidades, enfoques y métodos.



1.1.2 La OITy los pisos de proteccion social

La OIT promueve politicas y ofrece asistencia técnica a los paises con el objetivo
de ayudar a extender la cobertura de seguridad social a todos los miembros
de la sociedad. Como organismo internacional encargado especificamente de
fijar las normas internacionales del trabajo, la OIT tiene desde su creacion en
1919 la responsabilidad primordial de hacer efectivo el derecho a la seguridad
social. En la Constitucion de la OIT se reconoce explicitamente “la obligacion
solemne de la Organizacion Internacional del Trabajo” de fomentar, entre todas
las naciones del mundo, programas que permitan, entre otras cosas, “extender
las medidas de seguridad social para garantizar ingresos basicos a quienes los
necesiteny prestar asistencia médica completa”, asi como “proteger a lainfancia
y a la maternidad”, ampliando asi la proteccion a todas aquellas personas que
la necesiten (OIT, 2011).

Las politicas de seguridad social desempenan un papel importante en la
materializacién del derecho humano a la sequridad social para todos, reduciendo
la pobrezay la desigualdad, y apoyando el crecimiento inclusivo. De igual forma,
también son determinantes para impulsar el capital humano y la productividad,
favoreciendo la demanda interna y facilitando la transformacion estructural de
las economias nacionales (OIT, 2014).

Con independencia de quién asume la responsabilidad final del ejercicio del
derecho humano a la seguridad social, los objetivos principales de la seguridad
social buscan: (i) reducir la inseguridad de ingresos -que incluye el objetivo de
erradicar la pobreza- y mejorar el acceso a los servicios de salud para todos
con el fin de garantizar condiciones de trabajo y de vida decentes; (i) reducir
la desigualdad y la injusticia; [iii) establecer prestaciones adecuadas como un
derecho reconocido; (iv) velar por la inexistencia de discriminacion basada en
la nacionalidad, la pertenencia étnica o el género; y (v) garantizar la viabilidad,
eficiencia y sostenibilidad desde el punto de vista fiscal (OIT, 2011).

Los trabajos de colaboracion técnica formalizados entre el Ministerio del Trabajo
de Colombia y la OIT responden directamente a las competencias de esta
ultima, en particular con relacion a la promocion de un proceso ampliamente
participativo con el objeto de definir un marco de referencia y los lineamientos
que deberian respetarse para construir la politica ptblica del subsidio familiar
en el pais. Como se observara en el analisis de este trabajo, la seqguridad del
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ingreso a lo largo de todo el ciclo vital de las personas, conjuntamente con la
garantia de acceso a servicios esenciales tales como salud, vivienda y educacion
constituyen las garantias contenidas en la Recomendacion de la OIT nam. 202
sobre los pisos nacionales de proteccion social.

Precisamente, la Recomendacion ndm. 202 proporciona orientaciones
para: (i) establecer y mantener pisos de proteccion social como un elemento
fundamental de los sistemas nacionales de seguridad social; y (ii] implementar
pisos nacionales de proteccion social en el marco de estrategias de extension
de la sequridad social que aseguren progresivamente niveles mas elevados de
proteccion para el mayor nimero posible de personas.

Las funciones de la seguridad social responden a las necesidades de proteccion
que todas las personas tienen a lo largo de su ciclo vital: durante la ninezy
adolescencia, en la etapa de edades centrales o edad de trabajary en la vejez,
respectivamente. Para dar respuesta a las necesidades de proteccion en todo el
ciclo vital, los pisos de proteccion social promueven, como minimo, un acceso
efectivo a las siguientes garantias:

i. acceso universal a servicios esenciales de salud, incluida la atencidon a
la maternidad y que cumpla los criterios de disponibilidad, accesibilidad,
aceptabilidad y calidad;

ii. sequridad del ingreso para los ninos, que garantice el acceso a la
alimentacion, la educacion, los cuidados y cualesquiera otros bienes y
servicios necesarios;

iii. sequridad del ingreso para las personas en edad activa que no puedan
obtener ingresos suficientes, en particular en caso de enfermedad,
desempleo, maternidad e invalidez;

iv. sequridad del ingreso para los adultos mayores.

Las funciones y diversidad de roles que actualmente cumplen las Cajas de
Compensacion Familiar, a través de los programas y servicios sociales? y sus
tres tipos de subsidios®, permite concluir sobre la relacion directa que existe
entre la intervencion de estas ultimas y los niveles de proteccion a lo largo

2 Educacion, recreacién, vivienda, capacitacion, créditos de fomento, salud, mercadeo, turismo social,
proteccion al cesante, microcrédito, atencién integral a la nifiez, jornada escolar complementaria y
adulto mayor, entre otros.

3 Subsidio en dinero, en especie y en servicios.



de todo el ciclo vital. Como veremos mas adelante, la politica del subsidio
familiar se constituye en un instrumento determinante para la promocion e
implementacion de un piso de proteccion social en el pais, en el marco de una
estrategia mas amplia de extension de la cobertura de sequridad social que
innegablemente deberd contemplar mecanismos de transicion hacia niveles
mas elevados de proteccion.

En el siguiente grafico se presenta la estrategia bidimensional de la OIT para
la extension de la seguridad social, ejemplificada como una escalera de la
proteccion social. La dimension horizontal representada por el piso de proteccion
social, garantizando minimos sociales, y la vertical asociada al tipoy nivel de
cobertura determinada por la afiliacion y contribucion a los seguros sociales
y, en consecuencia, relacionada como veremos mas adelante con el Convenio
num. 102 sobre normas minimas de seguridad social (1952). La Recomendacion
num. 202 sostiene que estas estrategias nacionales deberian:

i. dar prioridad a la implementacion de pisos de proteccion social;

ii. tratar de proporcionar al mayor nimero de personas posible, niveles
de proteccion mas elevados acordes con las capacidades econdmicas y
fiscales.

Grafico 3.
Escalera de la proteccion social; dimensiones en la extension de la cobertura

alto A
_ ) Seguros voluntarios
Niveles mas altos bajo regulacion piblica
[minimo C.102)
Dimensidn vertical: | «=x==veeeeeeee
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progresivamente proteccion

niveles mas altos de
proteccion orientados
por el C.102y normas | Niveles del piso » .
superiores de Acceso servicios de salud esenciales

seguridad social - y seguridad de ingreso minimo para todos
ajo

bajo Ingreso individual/del hogar alto

A
\

Dimension horizontal:
Garantia de acceso a servicios de salud
esenciales y seguridad de ingreso minimo para
todos

Fuente: OIT (2013).
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La dimension horizontal, relacionada con el piso de proteccion social,
busca garantizar niveles minimos de proteccion garantizando seguridad
economica y el acceso efectivo a los servicios esenciales como salud,
educacidn y agua y saneamiento, a lo largo de todo el ciclo vital. Por otro
lado, la dimensidn vertical busca proveer mayores umbrales de seguridad
social, tanto en lo que refiere a los tipos de contingencias cubiertas como
al nivel de las prestaciones asociadas. Es decir, mayor seguridad social
traducida en mayores niveles de seguridad econdmica en caso de vejez,
invalidez, enfermedad y muerte del sostén de la familia, entre otros, a
partir de las garantias de beneficios en funcion de las contribuciones a
los sequros sociales obligatorios y voluntarios. En este ultimo caso, para
complementar los beneficios recibidos por los primeros.

La interrelacion entre ambas dimensiones también podria ser
representada por una “escalera de la proteccion social’, donde su base
estaria representada por la accion conjunta de la seguridad social
obligatoria y contributiva y el piso de proteccion social, en este ultimo
caso como garantia de un acceso efectivo a determinadas prestaciones
y servicios cuando otras formas de proteccion no estuvieran presentes.
La accion de los seguros sociales contributivos y seguros voluntarios,
ampliando las contingencias cubiertas y niveles de beneficios para la
poblacion protegida, constituirian los escalones siguientes.

El proceso de dialogo social que se promueve para la definicion de
estrategias y politicas publicas que fortalezcan el SSF en Colombia,
como un subsistema del sistema de proteccion social, se convierte
en un escenario propicio para analizar los niveles de proteccion que
actualmente se ofrecen, ello en el marco de la efectiva implementacion
de un piso de proteccion social en el pais.

1.2 Propésito de la iniciativa

En el marco de estos antecedentes, el Ministerio del Trabajo expidio la
Resolucion 1479 del 11 de abril de 2014, por medio de la cual se establece
la Estrategia para la Construccion del Libro Blanco del Sistema de Subsidio
Familiar (LBSSF] para Colombia.

El objeto de la estrategia es definir el marco de referencia para construir la
politica publica del SSF en Colombia en materia de servicios y programas,



teniendo como norte laampliacion de coberturayla sostenibilidad financiera. Los
principios en los que descansa el desarrollo de la estrategia son: participacion,
deliberaciony sostenibilidad.

El Ministerio del Trabajo y la OIT promovieron la articulacion interinstitucional
con las organizaciones gremiales, las centrales obreras, las organizaciones
de pensionados y las CCF; asi como la participacion de entidades del Estado
determinantes o influyentes en la politica del Sistema, como ministerios y
entidades adscritas. De igual modo, se incluyeron los organismos de vigilancia
y control y centros de pensamiento con el fin de dar cumplimiento a los seis
objetivos propuestos en el marco de la estrategia nacional:

i. Identificar los aspectos técnicos y econdmicos de consenso y disenso
sobre el estado del arte y las perspectivas del SSF en el pais.

ii. Identificar y sistematizar los estudios relevantes para una revision del
SSF en el pais.

iii. Legitimar la discusion de la politica publica en materia de SSF en el pais.

iv. Facilitar la participacion deliberativa de los diferentes actores del sistema.

v. Consolidar y revisar los elementos requeridos para la construccion del
LBSSF en el pais.

vi. Facilitar y soportar la consideracion y tramite de eventuales ajustes
normativos, legales o administrativos en materia de subsidio familiar
para Colombia.

1.3 Estructura del libro

Una vez realizada la presentacion de los antecedentes que dan origen al
proceso participativo, en el capitulo Il se describe el marco conceptual del SSF
en Colombia. Este capitulo se divide en dos partes: en la primera se describe
la evolucion normativa que ha generado procesos de transformacion desde su
creacion hasta la actualidad, su desarrollo institucional y una aproximacion a la
valoracion del sistema; en la segunda parte se presenta como se incorpora el
SSF en el sistema de proteccion social.

El capitulo Ill, presenta la metodologia utilizada para promover la participacion
e interaccion de los diferentes actores del sistema, en torno a la discusion de
ideas para la construccion de escenarios y estrategias para el fortalecimiento
del SSF, asi como la sistematizacion de las opiniones, convicciones y criterios
de los diferentes actores.
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En el capitulo IV se describen los dos ejes definidos sobre los cuales se propone
priorizar las acciones tendientes al fortalecimiento del SSF.

Por altimo, en el capitulo V, se introduce una propuesta de doce puntos sobre los
cuales podria promoverse un acuerdo fundamental para el SSF; y se plantean
los principios orientadores y las actividades de una ruta de accion para cada una
de las prioridades de politica publica identificada.

En la parte final del documento se incluye una referencia bibliografica que da
cuenta de todos los estudios revisados para la ejecucion de este proceso y que,
sin dudas, forman parte de la historia documental del SSF en Colombia.

Los resultados presentados no pretenden convertirse en soluciones definitivas.
Si se espera que los puntos del acuerdo se constituyan en una hoja de ruta,
promoviendo la construccion de una vision conjunta e integral a mediano
plazo y sobre la base de los aspectos identificados como determinantes para
el fortalecimiento del SSF. Finalmente se espera que el presente trabajo
se constituya en un insumo importante para la elaboracién del nuevo Plan
Nacional de Desarrollo, proceso en el cual el Ministerio del Trabajo consolidara
su liderazgo natural promoviendo la activa participacion de los distintos actores
para la construccion de un acuerdo fundamental.



2. Evolucién y estado del arte
del subsidio familiar en Colombia

2.1  Historia del subsidio familiar y tendencias
2.1.1  Origenesy clasificacion de los regimenes

El origen del subsidio familiar o de las asignaciones familiares (AAFF) se ubica
en Europa a finales del siglo XIX, y sus principios doctrinales estan consignados
en la primera enciclica social de la Iglesia catdlica Rerum Novarum (1891),
promulgada por el Papa Ledn XIIl. En esta enciclica, como lo referencia
Cortés (2009), se exhorta a los Estados para que cuiden las condiciones de los
trabajadores, y sefala que es su obligacion buscar la equidad y el papel social
en la distribucion del capital.

Surgen entonces en Europa, programas de asignaciones familiares (AAFF) que
tienen por objeto otorgar ingresos adicionales a las familias con hijos, para
compensar una parte del valor adicional que deben asumir por las cargas
familiares. Esta compensacion, inicia con una especie de pago de prima en
dinero por parte de los empleadores a sus trabajadores, que luego empieza a
incluir otro tipo de subsidios asociados a educacion, subsidios por nacimiento,
servicios de salud a ninos, entre otros.

De forma paralela, comienza también el trabajo de construccion de la
institucionalidad para la gestion de estas prestaciones sociales. Por ejemplo,
Vasquez (2001) menciona como los antecedentes mas destacados del desarrollo
institucional en Francia los siguientes:

La Circular del Ministerio de Marina de Francia de 1860 donde dispone
para los marinos con mas de cinco afos de antigiiedad un pago de una
asignacion por dia y por hijo. En 1884, los establecimientos Klein, de
Vizille (Francia), implantaron un servicio de indemnizaciones por cargas
familiares. En 1891, Ledn Harmel, empresario de hilados, constituyo
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en su negocio la primera Caja de Familia alimentada con fondos de
la empresa, otorgandole a cada trabajador un subsidio en dinero de
acuerdo con el nimero de hijos, iniciativa que fue imitada por numerosas
entidades hasta llegarse a la firma de asociaciones de empresas de la
misma actividad para fundar y establecer las Cajas de Compensacion, a
partir de 1917.

El modelo galo se extiende a otros paises de Europa como Dinamarca a partir
del ano 1918 y a Bélgica, desde el ano 1921. Los paises latinoamericanos no
fueron ajenos a esta tendencia y es asi como a finales de los anos treinta, se
empiezan a gestar los modelos de AAFF, siendo Chile el pionero, seguido por
Trinidad y Tobago, Brasil, Jamaica y Uruguay; posteriormente en la década de
los cincuenta se suman Argentina, Bolivia, Colombia y Nicaragua.

Los modelos de AAFF se pueden clasificar en dos grandes categorias: La
primera, incluye los modelos asociados al empleo, en los cuales sélo se brindan
subsidios a las familias de los trabajadores clasificados como formales; su fuente
de financiamiento es a través de contribuciones por parte de los empleadores, y
su administracion puede incluso ser ejercida por organizaciones privadas, como
las cajas de compensacion, bajo la vigilancia y control de organismos publicos.
La segunda caracterizacion corresponde a los programas sociales que se
consideran universales, los cuales buscan otorgar beneficios a todas las familias
con ninos y adolescentes, independientemente de su condicion laboral, siendo
financiados con recursos publicos. Estos dltimos suelen ser administrados por
instituciones del gobierno. (SSA & ISSA, 2013)

Asi algunos paises adoptan de manera excluyente la primera caracterizacion de
programas de AAFF y otros, por el contrario, tienen un sistema donde convergen
las dos modalidades. Precisamente, los analisis que se realizan a continuacion
son Utiles para caracterizar los distintos sistemas y sus orientaciones con
relacion a la politica social de un pais.

2.1.2  Asignaciones familiares (AAFF] y su modelo de aplicacién

En este apartado se describen los aspectos mas importantes de la politica
de AAFF implementada en distintos paises, con el objeto de contextualizar el
modelo colombiano al amparo de la experiencia comparada y subrayar aquellos
elementos que podrian ser una referencia Util para fortalecer el SSF.



Laencuesta SSPTW*, clasifica los regimenes de AAFF -subsidio familiar- en cinco
tipos: 1) seguro o sequridad social, cuando son principalmente contributivos
y la cobertura esta relacionada al empleo; 2] asistencia social, cuando son
financiados por impuestos generales y quedan amparadas las familias de
bajos ingresos; 3) seguridad y asistencia social, cuando rigen ambos tipos de
programas; 4) sistema universal, en principio quedan comprendidas todas las
personas o familias que residen en el pais y se financia mayoritariamente con
impuestos generales y/o municipales; y, 5) asistencia social y sistema universal,
cuando rigen ambos tipos de programas (se paga en forma general un beneficio
uniforme a todos los residentes y aquellas familias de bajos ingresos reciben
ademas partidas complementarias).

2.1.2.1 Asignaciones Familiares: Colombia, Franciay Chile

A continuacion en la tabla 1 se analiza el caso colombiano en comparacion con
otros dos paises, Franciay Chile, el primero como pionero en la introduccion de
estas coberturas de seqguridad socialy el segundo, por su similitud enelorigen de
sumodeloy la evolucion de su sistema. Los aspectos que se tomaron en cuenta
para el analisis comparativo son: tipo de programa, fuente de financiamiento,
tipo de servicios/beneficios que se otorgan y la organizacion administrativa.

La evolucion del sistema en cada uno de los paises y el analisis de los aspectos
sobre su funcionamiento, permiten relevar los siguientes puntos de interés para
el caso colombiano:

« En Franciay Chile, las prestaciones econémicas pueden diferir en funcion
de aspectos puntuales de las familias. Por ejemplo, si son padres solteros,
prima por adopcién y asignaciones a los hijos con capacidades diferentes,
entre otros.

% En Francia existe la figura del comité de empresas en el cual los
empleadores destinan un porcentaje de la némina, para ser invertido
directamente en planes de bienestar para sus trabajadores. En el caso
chileno, las cajas tienen la facultad para firmar convenios de aportes
voluntarios consusafiliados parafinanciar prestaciones complementarias.

4 Social Security Programs Throughout the World - SSPTW encuesta realizada periodicamente por la
Social Security Administration [SSA) de los Estados Unidos y la International Social Security Association
(ISSA). La ultima encuesta realizada para Europa fue en el afio 2012 y para los paises de América en el
2013.
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Resultados de un estudio cualitativo

% Las cajas chilenas y francesas, atienden con los recursos del sistema
solamente a la poblacidn afiliada, mientras que en Colombia se atiende a
poblacion vulnerable no afiliada, con los mismos recursos

% La tendencia, en los tres paises, muestra una intervencion cada vez
mayor por parte del Estado, hacia las cajas de compensacion, a través de
la aplicacion de regulaciones e instrumentos de vigilancia y control.

2.1.2.2 Asignaciones Familiares: Otros paises Latinoamericanos

En este apartado se presentan los sistemas de AAFF de otros paises de
Latinoamérica, incluyendo Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, México,
Nicaragua, y Uruguay®. Su revision permite afirmar que no existe un tipo de
régimen de AAFF que predomine sobre otro. Si bien muchos nacieron como
un seguro social, algunos pasaron a ser de asistencia social y otros crearon un
componente que combina seguro social y asistencia social. En el primero se
encuentran paises como Brasil, Colombia, México y Nicaragua; en el sequndo
se encuentra Costa Rica y Uruguay; y en el tercero, paises como Argentina,
Bolivia y Chile.

De la comparacion contenida en la tabla siguiente, se puede concluir:

+ En los paises analizados la gestion de los sistemas de AAFF recae en
instituciones publicas, no observandose la participacion de entidades de
derecho privado y sin fines de lucro.

+ Se observa que en los paises analizados no se presentan regimenes de
tipo universal, aunque la combinacion del seguro social con la asistencia
social tenga precisamente esta finalidad.

+ En cuanto a fuentes de financiacion, se observa que Argentina, Bolivia,
Costa Rica y México, tienen el mismo modelo de contribucion con cargo a
la némina como en el caso de Colombia. En Brasil y Nicaragua, no hay un
aporte especial para las AAFF, los beneficios se cubren con los aportes a
los programas dirigidos a financiar pensiones, invalidez y supervivencia.

# Las prestaciones economicas pueden diferir en funcion de aspectos
puntuales de las familias. Se observan subsidios por nacimiento,
matrimonio, edad de los hijos y nivel de ingresos.

6 Paises latinoamericanos, que junto con Colombia y Chile, declararon en la encuesta SSPTW de 2013
contar con regimenes de asignaciones familiares.
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2.1.3  Creaciony evolucion normativa del subsidio familiar en
Colombia’

La literatura existente sobre la creacion y evolucion normativa del subsidio
familiar en Colombia, coincide mayoritariamente en afirmar que su desarrollo
se produjo por fases enmarcadas por distintos hitos normativos, y que
representaron grandes transformaciones al SSF. Para el desarrollo de este
apartado, se tomaron como referencia las cuatro fases remarcadas por
Carrasco & Farné (2010}, por considerar que estas explican el comportamiento
del sistema en sus sesenta anos.

2.1.3.1 Origenes

El primer antecedente normativo del subsidio familiar en Colombia se da con
la expedicion de la Ley 90 de 1946, por la cual se establece el seguro social
obligatorio y se crea el Instituto Colombiano de Seguros Sociales (ICSS).
La ley establece las siguientes funciones en cabeza del ICSS: organizar los
seguros facultativos; los adicionales para el reconocimiento a los asegurados
obligatorios y a los miembros de sus familias que dependan exclusivamente de
ellos, de prestaciones mas favorables que las determinadas en la presente ley, y
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 la convencidn colectiva de la Sociedad de Ferrocarril de Antioquia de 1949, se
pacta, por primera vez en el pais, el pago de un subsidio en dinero por cada hijo
a cargo. El subsidio familiar en Colombia nace como un acuerdo de voluntades
entre trabajadores y empresarios.

Desde inicios de los anos cincuenta, la Union de Trabajadores de Antioquia,
la Iglesia Catdlica y la ANDI empezaron a promover el subsidio familiar como
una politica social, la cual empez6 a ser acogida paulatinamente por diferentes
empresas. Los empleadores y trabajadores no sélo pactaron la prestacion

7 Este capitulo se elabora a partir de la revision bibliografica de los documentos de Cortés. (2009);
Carrasco & Farné. (2010); Sentencia 629 de 2011 Pagina 29.M.P. HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO;
Candn (1991).
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social, sino que también implementaron en el pais el mecanismo patronal para
la administracion de sus recursos. Es asi como en el Quinto Congreso Nacional
de la Unidn de Trabajadores de Colombia (UTCJ, reunido en Medellin en marzo
de 1954, se aclama la fundacion de la primera Caja de Compensacion Familiar
(CCF) de Colombia, y en la XI Asamblea General de la ANDI se aprueba la
proposicion para la creacion de cajas de compensacion familiar. En este mismo
ano, nace la Caja de Compensacion Familiar de Antioquia (Comfama), la primera
en el pais con personeria juridica y sin animo de lucro.

Posteriormente, el Decreto 180 de 1956, crea el subsidio familiar pero sin
hacerlo obligatorio. Es en 1957 cuando la Junta Militar de Gobierno, buscando
estabilizar las condiciones politicas y econdomicas del pais, expide el Decreto
118, por el cual se decretan aumentos de salarios, se establece el subsidio
familiar y se crea el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). El decreto crea
la obligacion legal del pago del subsidio familiar y define las condiciones para
el funcionamiento de las cajas. La norma definid la destinacion de un cinco
por ciento (5%) de la ndmina mensual de salarios para el cumplimiento de
las finalidades expuestas en el decreto, segun el siguiente detalle: el uno por
ciento (1%) para el SENAy el cuatro por ciento (4%) para el subsidio familiar. El
porcentaje del subsidio familiar se mantiene hasta la actualidad.

En los inicios de su creacion, se destaca entonces que el subsidio familiar
evoluciona desde un acuerdo voluntario entre empleadores y trabajadores hacia
una prestacion social, legal y de pago obligatorio en dinero a través de las CCF.

2.1.3.2 Primeros desarrollos

Por iniciativa de las CCF y con el fin de que el subsidio familiar cumpliera con
el objetivo fundamental para el cual habia sido creado, en el ano 1962 se expide
el Decreto 3151 por el cual se autoriza a las CCF para prestar servicios sociales
dirigidos a sus trabajadores afiliados, ademas de seguir administrando el
subsidio en dinero.

La Ley 56 del ano 1973 define en su articulo primero el subsidio familiar como
una prestacion social pagadera en dinero, en especie o en servicios, tendiente
a favorecer la integracion y el fortalecimiento econémico, moraly cultural de la
familia como nucleo basico de la sociedad. Esta definicion fue ampliada en la
Ley 21 de 1982, en el siguiente sentido: el subsidio familiar es una prestacion



social pagadera en dinero, especie y servicios a los trabajadores de medianos y
menores ingresos, en proporcion al numero de personas a cargo, y su objetivo
fundamental consiste en el alivio de las cargas econdmicas que representa el
sostenimiento de la familia, como nucleo basico de la sociedad. Estas nuevas
atribuciones, promovieron la transformacion de las CCF a organizaciones de
prestacion de servicios, que respondian a intereses y necesidades propias de su
poblacion afiliada (Carrasco & Farné, 2010).

A principios de los ochenta se expide la Ley 25 de 1981, mediante la cual se crea
la Superintendencia del Subsidio Familiar, con el fin de ejercer la inspeccion
y vigilancia de las CCF. Considerada como ley organica, en 1982 se expide
la Ley 21 por la cual se modifica y organiza el subsidio familiar. De esta ley
se destacan dos aspectos: el primero, se reglamenta la distribucion de los
aportes; y segundo, se definen las prioridades en prestacion servicios: (i) salud;
(i) 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 (DANEJ; [iii) educacion
integral y continuada; capacitacion y servicios de biblioteca; (iv) vivienda;
(v) crédito de fomento para industrias familiares; (vi] recreacion social; (vii)
mercadeo de productos diferentes a los enunciados en el punto ii.

Es precisamente en esta etapa donde las CCF amplian sus funciones mas alla
de la administracion del recurso monetario y asumen la prestacion de servicios
a los trabajadores y sus familias; logran capitalizarse y obtienen solidez
financiera. En esta etapa también empiezan a darse los primeros debates sobre
las actividades de las CCF en el desarrollo de la infraestructura para centros
vacacionales, supermercados y centros educativos y el diseno de programas
sociales, que entran a competir con el sector real®. Estos ultimos, ya no siguen
siendo dirigidos exclusivamente a la poblacion afiliada y sus familias.

8 El sector real se puede definir como el conjunto de actividades econémicas dentro de las cuales se
encuentran las del sector primario, las del sector secundario y algunas actividades del sector terciario.
Las actividades realizadas por las cajas, en mercadeo social y turismo; hacen parte del sector terciario
o de servicios, que incluye todas aquellas actividades que no producen una mercancia en si, pero que
son necesarias para el funcionamiento de la economia. Como ejemplos de ello tenemos el comercio,
los restaurantes, y los hoteles, entre otros.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Resultados de un estudio cualitativo



Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Resultados de un estudio cualitativo

2.1.3.3 Hacia los principios de universalidad y solidaridad

La transformacion del subsidio familiar hacia los principios de universalidad
y solidaridad se inicia en la década de los noventa. Primero, con la expedicion
de la Ley 10 de 1990, que faculta a las CCF para prestar servicios de salud y
adelantar programas de nutricion para personas que no sean legalmente
beneficiarias de sus servicios; y en segundo lugar, la Constitucion Politica de
1991 fortalece la seguridad social y promueve la “obligacion del Estado de
amparar a la familia como institucion basica de la sociedad, bajo los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad”.’

Es a partir de estos principios que las CCF comienzan a participar activamente
en las politicas de gobierno no solamente como ejecutoras, sino también
destinando recursos del subsidio familiar a la financiacion de las politicas. Su
participacion es reglamentada a través de la Ley 49 de 1990 dirigida a programas
de vivienda: Fondo Obligatorio de Vivienda de Interés Social (FOVIS); la Ley 100 de
1993 que le permite la participacion en la sequridad social en salud; la Ley 115
de 1994 que le permite participar en la educacion formal; y la Ley 633 de 2000
que establece lo que en la actualidad se conoce como Fondo para la Atencidn
Integral de la Nifiez y Jornada Escolar Complementaria (FONINEZ).

Esta articulacion con la politica social del gobierno produce un impacto
importante en el SSF, promoviendo una revision de sus prioridades y ampliando
la poblacién objetivo. Si bien las CCF siguen manteniendo su naturaleza
juridica y el objeto social para el cual fueron creadas, igualmente acusan el
impacto por la transformacion de la naturaleza de sus funciones, su estructura
organizacionaly su sistema de vigilanciay control, en este caso por el ingreso de
nuevos actores. De igual modo, los recursos recaudados por las CCF empiezan
a direccionarse parcialmente para la provision de servicios en sectores mas
amplios de la sociedad.

2.1.3.4 Integracion al sistema de proteccion social

Esta ultima fase comienza con la expedicion de la Ley 789 de 2002, a través de
la cual se dictan distintas normas para apoyar el empleo y ampliar la proteccion

9 Constitucion Politica de Colombia (1991, articulos 42 y 48.



social. Adicionalmente se modifican algunos articulos del Cddigo Sustantivo de
Trabajo y se habla por primera vez en Colombia del concepto del sistema de
proteccion social”. La ley recoge todo lo que no habia contemplado la Ley 100 de
1993 sobre seguridad social y reglamenta el subsidio familiar y la participacion
de las CCF en el apoyo de los programas de fomento al empleo a través del
Fondo para el Fomento al Empleo y Proteccion del Desempleo (FONEDE). Luego,
la Ley 920 de 2004 autoriza a las CCF para que adelanten actividades financieras
con sus afiliados. Posteriormente, la Ley 1438 de 2011 prevé la asignacion de
recursos del subsidio familiar para la atencion de acciones de promocion y
prevencion dentro del marco de la estrategia de atenciéon primaria en salud y/o
en la unificacion de los planes de beneficios.

En el ano 2013, la Ley 1636 suprime el FONEDE y establece el marco
regulatorio para la creacion del Mecanismo de Proteccion al Cesante (MPCJy la
institucionalidad necesaria para que opere y funcione. La ley también establece
que las CCF deben brindar a través del Fondo de Solidaridad de Fomento al
Empleo y Proteccion al Cesante (FOSFEC), beneficios sociales y econdmicos,
capacitacion y una ruta de empleo para la poblacion cesante.

Esta continua evolucion del sistema es la que ha llevado a considerar la
necesidad de realizar un analisis profundo sobre el SSF en Colombia, trabajo que
permita definir hacia donde debe proyectarse el mismo, con el fin de formular
una politica publica que enmarque el quehacer de los diferentes estamentos
que participan en ély dirigido a alcanzar unos objetivos especificos cumpliendo
unas reglas claras.

En el grafico 4, se resumen los aspectos mas relevantes de la evolucion de la
politica del subsidio familiar en el pafs.

En resumen, el subsidio familiar en Colombia tiene su origen en una cuota
monetaria que se le entregaba al trabajador por cada hijo a cargo. Luego, con la
creacion de las CCF, se amplia hacia un conjunto de servicios complementarios
que benefician al trabajadory sus familias, como la recreacion, mercadeo social
y otros programas de bienestar.

10 Elarticulo 1° de la ley 789 de 2012 define el sistema de proteccidn social como el conjunto de politicas
publicas orientadas a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de los colombianos,
especialmente de los mas desprotegidos. Ello con el objeto de obtener como minimo el derecho a la
salud, la pensiony al trabajo.
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Gréfico 4.

Desarrollo de la politica del subsidio familiar en Colombia
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la legislacion del SSF.

El subsidio familiar y las CCF, se mantuvieron en constante evolucion a través
de los anos, proceso que implico cambios en algunos paises e incluso la
desaparicion del modelo de las cajas en algunos casos. Por el contrario, las
CCF en Colombia se han mantenido e incluso fortalecido con el correr de los
anos, siendo consideradas por los gobiernos como organizaciones de naturaleza
privada, aliadas en diversos frentes de la accién gubernamental. Se registra por
tanto un interesante proceso de evolucion que no esta exento de algunas criticas.

Para el caso colombiano, las CCF se convierten en organizaciones que prestan
otros servicios de responsabilidad del Estado tales como la salud, educacion,
programas de vivienda y atencion a la nifez. Sin embargo, la incursion en esas
nuevas competencias las pone enriesgo, un ejemplo concreto fue la participacion
en materia de salud, un sector en crisis en la Ultima década.

Se observa que el modelo colombiano de asignaciones familiares esta disefado
para cubrir las necesidades basicas a partir de una cuota monetaria, servicios
en educacion, vivienda y recreacion. Sin embargo, es necesario promover el
aumento y flexibilidad en la cantidad y calidad de los tipos de subsidio que se
entregan a los trabajadores y sus beneficiarios, considerandose importante a
estos efectos realizar una caracterizacion de la conformacion del ndcleo familiar
y sus necesidades.



2.2  Caracterizacion del Sistema de Subsidio Familiar en
Colombia

2.2.1 Desarrollo Institucional

Paralelamente a la evolucion del SSF, se han ido creando, transformando
e interviniendo diferentes organizaciones de caracter privado y publico que
conformaron la red institucional que lo legitiman. A continuacidn, se enuncian y
describen, los actores que tienen relacion directa con las actividades del sistema.

Grafico 5.
Institucionalidad del Sistema de Subsidio Familiar
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Fuente: Elaboracion propia.

2.2.1.1 Cajas de Compensacion Familiar

2.2.1.1.1 Caracteristicas Generales
a) Naturaleza

Las CCF son personas juridicas de derecho privado sin animo de lucro,
organizadas como corporaciones, que cumplen funciones de seguridad social
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y por lo tanto, son objeto de control y vigilancia por parte del Estado'’. Desde
su creacion hasta hoy, y después de varias reformas legales que multiplicaron
sus funciones, en diferentes pronunciamientos la jurisprudencia'? ha definido
a las CCF como entes juridicos de naturaleza especialisima, cuya funcion
predeterminada es el pago del subsidio familiar, entendido éste como una
“prestacion social de obligatorio pago por parte de todos los empleadores
del sector publico o privado que tuvieran uno o mas trabajadores de caracter
permanente”. Actividad que cumplen en consonancia con aquellas adicionales
que, a partir de los recaudos del subsidio familiar que administran, se les han ido
asignando y que son propias de la seguridad social™. Hoy se consideran como
gestoras sociales que propenden por la redistribucion del ingreso en el pais.

Una de las mejores formas de entender el significado de las CCF es conociendo
los principios que rigen su quehacer, pilares sobre los cuales fueron constituidas.
Estos principios, segun los define el Congreso de la Republica de Colombia, son:
(i) la solidaridad, entendida como la equidad entre las poblaciones de diferente
condicion econdmica y técnicamente denominada compensacion horizontal; y
(i) la compensacion, que se define como el establecimiento de los subsidios
teniendo en cuenta las diferencias entre los ingresos de los trabajadores,
técnicamente denominada compensacion vertical.

Las CCF, hacen parte de los que la literatura destaca como la expresion del
tercer sector, el cual estd conformado por organizaciones sin animo de lucro,
que trabajan en el ambito de la economia social; concepto que adquiere cada
vez mayor relevancia en los paises.

b) Estructura organizacionaly de gobierno

La estructura organizacional basica y de gobierno de las CCF se encuentra
compuesta por la Asamblea General de Afiliados, el Consejo Directivo y el
Director administrativo™.

s Asamblea General de Afiliados

Es la maxima autoridad, sus decisiones son obligatorias y cumple las funciones
que le senalan la leyy los estatutos. Las decisiones tomadas por ella solo pueden

11 Articulo 39 de la Ley 21 de 1982.

12 Cfr. las Sentencias C-575 de 1992, C-183y C-508 de 1997. También se puede consultar la Sentencia N°
32 del 19 de marzo de 1987, de la H. Corte Suprema de Justicia.

13 Sentencia C-041/06.

14 Decreto 341 de 1988.



objetarse ante la Superintendencia del Subsidio Familiar. Esta conformada por
los empleadores y trabajadores afiliados. Sus principales obligaciones estan
enfocadas a: (i) expedir los estatutos; (ii] elegir a los representantes de los
empleadores ante el Consejo Directivo; (iii) elegir el Revisor Fiscal y su suplente;
(iv] aprobar u objetar los balances, estados financieros y cuentas de fin de
gjercicios presentadas por el director administrativo; (v] decretar la liquidacion
y disolucion de la Caja; (vi) velar por el cumplimiento de los principios del
subsidio familiar. Esta Asamblea debe ser convocada obligatoriamente una vez
al ano durante los primeros seis meses del mismo, de forma extraordinaria
cuando sea necesario o cuando la Superintendencia del Subsidio Familiar asi
lo ordene. Aunque en su origen las cajas definieron sus propios estatutos, la
constante reglamentacion ha generado que los estatutos se modifiquen acorde
con esta evolucion normativa.

% Consejo Directivo

La Ley 31 de 1984 consagrd la igualdad entre los representantes de la clase
trabajadoraylos patronosenlos Consejos Directivos de las CCFyesta conformado
por: (i) cinco representantes de los empleadores afiliados y sus suplentes; y
(ii] cinco representantes de los trabajadores beneficiarios y sus suplentes. Este
principio de paridad, es uno de los aspectos mas importantes del sistema.
Los representantes de los empleadores son elegidos por la Asamblea General
mediante el sistema de cociente electoral y de acuerdo con los respectivos
estatutos. Los representantes de los trabajadores beneficiarios son escogidos
por el Ministerio del Trabajo, en funcion de las listas que presentan las centrales
obreras con personeria juridica reconocida y de los listados enviados por las
CCF de todos los trabajadores beneficiarios no sindicalizados'™.

EL Consejo Directivo tiene las siguientes funciones: (i} adoptar la politica
administrativa y financiera; (i) aprobar los planes, programas y la organizacion
de los servicios sociales; (i) aprobar el presupuesto anual de ingresos y

egresos; (iv) visitar y controlar la ejecucion de los programas, la presentacion
de los servicios y el manejo administrativo y financiero; (v) elegir el Director
Administrativo y los demas funcionarios que sefalen los estatutos; (vi)
aceptacion, suspension o expulsion de empresas afiliadas.

15 Antes de la Ley 789 de 2002, los trabajadores que hacian parte de los consejos debian estar
sindicalizados.
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«» Director administrativo

La Ley consagraque el Director administrativo es elegido por el Consejo Directivo
y sus principales funciones son las siguientes: (i) llevar la representacién legal
de la Caja; [ii) cumplir y hacer cumplir la ley, los estatutos y reglamentos de
la entidad, las directrices del Gobierno Nacional y los ordenamientos de la
Superintendencia del Subsidio Familiar; (iii) ejecutar la politica administrativa y
financiera; (iv) dirigir, coordinar y orientar la accion administrativa; (v] presentar
a consideracion del Consejo Directivo las obras y programas de inversion y
organizacion de servicios; (vi] presentar a la Asamblea General el informe
anual de labores, balances y estados financieros; (vii] rendir ante el Consejo
Administrativo los informes trimestrales de gestion y resultados; (viii) presentar
ante la Superintendencia del Subsidio Familiar los informes que solicite; [ix]
presentar a la consideracion del Consejo Directivo los proyectos de planta
de personal, manual de funciones y reglamento de trabajo; (x] suscribir los
contratos que requiera el normal funcionamiento de la Caja; (xi) ordenar los
gastos de la entidad.

¢) Distribucién nacional y clasificacion

En la actualidad operan 43 CCF que, gracias a su labor y diversificacion de
servicios, son consideradas instrumentos de compensacion y mecanismos de
redistribucion eficientes que orientan los aportes de los empleadores hacia las
familias de los trabajadores colombianos con ingresos bajos y medios.

Las CCF, tienen jurisdiccion departamental, excepto la Caja de Compensacion
Familiar Campesina (COMCAJA), que fue creada con circunscripcion nacional
mediante la Ley 101 de 1993. Actualmente, sélo tiene presencia en cuatro
departamentos Guaviare, Guainia, Vaupés y Vichada, en donde no existe otra CCF.

En el 2011, se crea la alianza Cajas sin fronteras, la cual reune a 27 CCF de
diferentes regiones de Colombia, y tiene por objeto ampliar la cobertura de
servicios a nivel nacional. Esta alianza le brinda a los afiliados a las cajas que
firmaron el convenio, disfrutar de los beneficios de turismo, recreaciony deporte,
capacitacion y educacion, y cultura en diferentes regiones del pais. Igualmente,
le permite a las empresas con sucursales en diferentes regiones, el diseno de
planes de bienestar con cobertura nacional a la medida de sus necesidades'.

16 http://www.cajasinfronteras.com/



En la tabla 3 se presenta la distribucion de cajas en los 32 departamentos
del pais, en donde se puede observar que el 75% cuentan con una sola caja.
Igualmente, el mayor nimero de cajas (4) se presenta en el departamento de
Cundinamarca, incluido Bogota, D.C.

Tabla 3.
Distribucion departamental de las CCF

Numero de cajas WIS % de distribucion
departamentos

1 caja 24 75%
2 cajas 4 12.5%
3 cajas 3 9.4%
4 cajas 1 3.1%

Fuente: Ministerio del Trabajo (2013).

% Clasificacion de las CCF

El Ministerio del Trabajo, definié un indice para clasificar a las Cajas de
Compensacion Familiar a través de cinco criterios: aportes, ingresos totales,
trabajadores afiliados, empresas afiliadas y nimero de empleados; la ponde-
racion para cada uno de estos criterios es de 0.2. En la tabla 4, se presenta la
clasificacion de las CCF para el ano 2013.

d) Funciones de las CCF

En cumplimiento de su objeto socialy administrativo, la Ley 21 de 1982 determind
las siguientes funciones en cabeza de las CCF: (i) recaudar, distribuir y pagar
los aportes destinados al subsidio familiar, Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENAJ, Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP), las escuelas
industriales y los institutos técnicos, en los términos y con las modalidades de
la ley; [ii) organizar y administrar las obras y programas que se establezcan
para el pago del subsidio familiar en especie o servicios; (iii] ejecutar, con otras
Cajas o mediante vinculacion con organismos y entidades publicas o privadas
que desarrollen actividades de seguridad social, programas de servicios dentro
del orden de prioridades senalado por la ley.

17 La reforma tributaria de 2012 elimind los aportes parafiscales del SENA e ICBF.
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Tabla 4.

Clasificacion de las 43 CCF a nivel nacional

Camacol - Antioquia

Cajacopi - Atlantico

Comfamiliar Cartagena

Comfaca - Caqueta

Comfacesar - Cesar

Comfachoco - Choco

Comfacundi - Cundinamarca
Comfamiliar de La Guajira
Comfaoriente - Norte de Santander
Comfanorte - Norte de Santander
Cafaba - Santander

Comfasucre - Sucre

Cafasur - Tolima

Comfatolima

Comfenalco Tolima

Comfenalco Antioquia

Combarranquilla - Atlantico

Comfamiliar Atlantico

Comfenalco Cartagena - Bolivar

Comfaboy - Boyaca
Confamiliares Caldas
Comfacauca - Cauca
Comfacor - Monteria
Comfamiliar Huila
Cajamag - Magdalena
Cofrem - Meta
Comfamiliar Narino
Cajasan - Santander
Comfenalco Santander

Comfenalco Quindio

Comfama - Antioquia
Cafam - Bogota

Colsubsidio - Bogota
Compensar - Bogota

Comfandi - Valle

Comfamiliar Putumayo Comfamiliar Risaralda

Cajasai - San Andres y Providencia ~ Comfenalco Valle
Cafamaz - Amazonas
Comfiar - Arauca

Comcaja - Vaupés, Vichada,
Guaviare, Guainia

Comfacasanare
Fuente: Ministerio del Trabajo (2013).

Posteriormente, la Ley 789 de 2002 adicion? las siguientes funciones: (i) ejecutar
actividades relacionadas con sus servicios, la proteccion y la seguridad social
directamente, o mediante alianzas estratégicas con otras CCF o a través de
entidades especializadas publicas o privadas, conforme las disposiciones que
regulen la materia; (i) invertir en los regimenes de salud, riesgos profesionales
y pensiones, conforme las reglas y términos del Estatuto Organico del Sector
Financiero y demas disposiciones que regulen las materias; (iii] participar,
asociarse e invertir en el sistema financiero a través de bancos, cooperativas
financieras, companias de financiamiento comercial y organizaciones no



gubernamentales donde la actividad principal de la respectiva institucion sea la
operacion de microcrédito; (iv) podran asociarse, invertir o constituir personas
juridicas para la realizacion de cualquier actividad, que desarrolle su objeto
social, en las cuales también podran vincularse los trabajadores afiliados;
(v administrar, a través de los programas que a ellas corresponda, las
actividades de subsidio en dinero; recreacion social, deportes, turismo, centros
recreativos y vacacionales; cultura, museos, bibliotecas y teatros; vivienda de
interés social; créditos, jardines sociales o programas de atencion integral para
ninos y ninas de 0 a 6 anos; programas de jornada escolar complementaria;
educacion y capacitacion; atencion de la tercera edad y programas de nutricion
materno-infantil; (vi) administrar jardines sociales de atencion integral a nifios
y ninas de 0 a 6 anos a que se refiere el numeral anterior. En la destinacion de
estos recursos las cajas podran atender nifos cuyas familias no estén afiliadas
a la CCF respectiva a través de FONINEZ; [vii) mantener para el Fondo de
Vivienda de Interés Social, los porcentajes definidos por la Superintendencia del
Subsidio Familiar; (viii) desarrollar una base de datos histdrica en la cual lleve
un registro de los trabajadores que han sido beneficiarios de todos y cada uno de
los programas; (ix) desarrollar un sistema de informacion de los beneficiarios
de las prestaciones dentro del programa de desempleo y dentro del programa
que se constituya para la poblacion no beneficiaria de las CCF; (x] administrar
directamente o a través de convenios o alianzas estratégicas, el programa de
microcrédito para la pequefiay mediana empresay la microempresa; (xi) realizar
actividades de mercadeo, incluyendo la administracion de farmacias; (xii) el
Gobierno Nacional determinara los eventos en que las CCF podran constituir
e invertir en fondos de capital de riesgo, asi como cualquier otro instrumento
financiero para el emprendimiento de microcrédito; (xiii) Adelantar actividades
financieras' con afiliados.

2.2.1.1.2 Diversidad de roles de las CCF

La evolucion del subsidio familiar a lo largo de su historia, ha ido perfilando
una diferenciacion de roles que son cumplidos por las CCF. Por una parte,
encontramos el rol de operadoras del subsidio familiar en dinero, especie y

18 Se entiende como actividad financiera la captacion en moneda legal por parte de las secciones
especializadas de ahorro y crédito de las Cajas de Compensacion Familiar de recursos en depdsitos a
término, ahorro programado y ahorro contractual de sus trabajadores, pensionados, independientes
y desempleados afiliados para colocarlos nuevamente y de forma exclusiva entre estos a través de
créditos. Ley 920 de 2004.
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servicio —rol para el cual fueron creadas—; y por otra parte, observamos un rol
de operadoras de politica social por la diversificacion de programas y servicios,
principalmente gracias a las facultades legales que les ha ido sumando el
Estado.

En la tabla 5 se resume la diferenciacion de los servicios prestados en cada uno
de los roles identificados anteriormente.

Tabla 5.
Servicios prestados por las CCF

Como operadoras del subsidio familiar en Como operadoras de politica social
dinero, especie y servicio

* Programas de microcrédito * Administracion de los subsidios para vivienda de
* Captacién del ahorro interés social (VIS) y vivienda de interés prioritario
* Subsidios monetarios, educativos, en (VIP)

especie y nutricionales entregados a los * Programas de atencion integral a la nifez
afiliados de menores recursos

* Cultura
* Educacion

* Programas de jornada escolar complementaria
* Beneficios para la poblacion desempleada

Estas actividades se realizan a través de los fondos:

* Formacion para el trabajo FOVIS, FONINEZ y FOSFEC™
* Emprendimiento

* Recreacion
* Desarrollo Institucional
*Vivienda

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la normativa vigente.

Seguidamente se subrayan distintos aspectos que caracterizan las funciones
de las cajas:

i. Operadoras del subsidio familiar en dinero, especie y servicio.

+ Gestionan los recursos para las asignaciones familiares que incluyen el
subsidio monetario, los servicios de vivienda, educacion y recreacion. Por
su naturaleza parafiscal, los recursos deben ser redistribuidos entre los
trabajadores afiliados y sus familias.

# Administran subsidios de vivienda a la poblacién afiliada al sistema
—trabajadores formales— que incluye la gestion de proyectos de
vivienda nueva. La operatoria de las CCF representa el mayor nimero de

19 FOVIS, Fondo de Vivienda de Interés Social; FONINEZ, Fondo de Atencidn Integral a la Nifez y Jornada
Escolar Complementaria; FOSFEC, Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleoy Proteccion al Cesante.



asignacion de subsidios de vivienda en el pais?. Siendo la vivienda uno de
los pilares del desarrollo social, resulta necesario fortalecer la politica en
aras de incrementar la poblacion beneficiaria.

% Asi mismo se identifican como entidades capaces de obtenery apalancar
recursos para el desarrollo de proyectos de vivienda y salud.

+ Constituyen un apoyo para la promocion del ingreso de los trabajadores a
la banca, por medio de los servicios de captacion del ahorro.

ii. Operadoras de la politica social

Para caracterizar el rol que desempenan las CCF como operadoras de la
politica social, se presenta un resumen de su inclusion en las diferentes
politicas establecidas en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014:
Prosperidad para todos. El Plan defini¢ tres pilares: (i) crecimiento sostenido
y competitividad; (ii] igualdad de oportunidades; y (iii] consolidacion de la paz.
En las tablas 6 y 7 se identifican los capitulos y politicas en los cuales fueron
incluidas las CCF. Esta inclusion en el Plan Nacional de Desarrollo (PND),
permite visualizar el enfoque del gobierno hacia las cajas como aliadas de la
politica social.

Las CCF son percibidas como el actor con mayor protagonismo, dentro de la
institucionalidad del sistema, a la vez que el proceso de alianza con el gobierno
se afianza. Es asi como se observd, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2010-2014 se menciona a las CCF en las politicas de crecimiento sostenible
y desarrollo y proteccion social. Siguiendo con esta linea, para el nuevo PND
2014-2018 se pueden proyectar nuevas formas de trabajo con las Cajas de
Compensacion Familiar y/o consolidar algunas de las existentes.

Con lo anterior, se puede apreciar que las CCF son una institucionalidad propia
del SSF, diversa, sui generis o especialisima, incluido su manejo patrimonial,
financiero y contable. Desde su naturaleza juridica especifica y su vocacion

20 En el documento de anélisis: ;Y donde estan los subsidios? Un balance sobre el subsidio familiar de
vivienda en Colombia, publicado por CAMACOL en el afo 2010, se realiza una comparacion entre los dos
programas principales que realizan asignaciones de subsidio de vivienda: FONVIVIENDA y CCF. Entre
el periodo 2006-2009, FONVIVIENDA asigné 171.728 (47,6%) subsidios mientras las CCF asignaron
189.105 (52.4%). Igualmente, en junio de 2013 el informe de ASOCAJAS sobre cifras de responsabilidad
social presentd un analisis comparativo 2010-2011, en el cual FONVIVIENDA asignd 60.153 (39.6%)
subsidios y las CCF 91.519 (60.4%).
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regional, hacen parte del tercer sector)” que promueve el principio de
solidaridad en la sociedad.

Tabla 6.

PND: Capitulo Il - Crecimiento sostenido y competitividad

Politica: B. Competitividad y crecimiento de la productividad

Numeral 1

Resumen de
lineamientos y acciones
estratégicas.

Desarrollo de competencias y formalizacion para la prosperidad.
Formalizacion laboral y empresarial

Mecanismos y estimulos para la formalizacién laboral y empresarial.

- Instituciones del mercado de trabajo y servicios de proteccion social.
Las CCF, previo estudio del Ministerio del Trabajo y del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), ajustaran sus funciones a las
necesidades del mercado de trabajo del pais, para constituirse como
prestadores de servicios de empleo y proteccion social regulados
(incluido el subsidio familiar).

- Focalizacion de servicios e incentivos a la formalizacion. Se promovera
un acceso efectivo a los servicios brindados por las CCF y por el SENA,
de tal forma que los trabajadores y empresarios perciban el beneficio
del pago de los aportes parafiscales.

Herramientas para aumentar la productividad y facilitar la formalizacion
laboral y empresarial.

- Sistema de Proteccion al Cesante. El desarrollo de este esquema
implicara el desmonte gradual del FONEDE, en el marco de la
racionalizacion de los servicios prestados por las CCF.

Politica: C. Locomotoras para el crecimiento y la generacion de empleo

Numeral 5

Resumen de
lineamientos y acciones
estratégicas.

Vivienda y Ciudades Amables

Fortalecimiento de la oferta y demanda de vivienda.

- Instrumentos para generacion de oferta de vivienda. Coordinar con el
SENA'y las CCF la ampliacion de la cobertura y focalizacion del Fondo
Nacional de Formacion Profesional de la Industria de la Construccion
(FIC), en regiones con baja capacidad de mano de obra, dandole prioridad
a la formacion profesional de la poblacion registrada en la Red Juntos.

- Instrumentos de financiacion para los hogares. (i) Aumentar los
recursos del Fondo para la Vivienda de Interés Social de las CCF, en
el marco de los acuerdos de gestion con departamentos y/o areas
metropolitanas; (i) Ajustar el programa de SFV para lograr un mayor
nivel de ejecucion.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014. Prosperidad para todos. Mas empleo, menos pobreza y mas seguridad. DNP (2010).

21 El Tercer Sector esta formado por organizaciones sin animo de lucro, es decir, asociaciones, fundaciones,
ONG y empresas sociales que trabajan en el ambito de la economia social, principalmente. Por tanto
Tercer Sector convive con la actividad del Sector Publico (administraciones publicas, partidos politicos) y
el Sector Privado (sociedades mercantiles). Niebles, Ofioro & Oforo (2006). Procesos desarrollados por
gerentes sociales de ONG 's exitosas en el ambito de la gestion del tercer sector en Cartagena. 2006.



Tabla 7.

PND: Capitulo IV - Igualdad de oportunidades para la prosperidad social

Politica: B. Politica Integral de desarrollo y proteccién social

Numeral 2

Resumen de
lineamientos y acciones
estratégicas.

Numeral 3

Resumen de
lineamientos y acciones
estratégicas.

Numeral 4

Resumen de
lineamientos y acciones
estratégicas.

Primera infancia y ninez

Implementar un modelo de Atencidn Integral a la Primera Infancia
reduciendo brechas, hacia un acceso universal y con alta calidad, a

través del disefo de un sistema de formacion integral que involucre
instituciones de educacion superior, normales superiores, el SENA,
instituciones de formacion para el trabajo, las CCF y otras entidades,

en el marco del desarrollo infantil temprano, el aprendizaje, el cuidado
responsable y la sensibilizacion a los padres o cuidadores.

Proteccion de la nifiez. Disefio, implementacion, seguimiento y evaluacion
de alternativas de Participacion PUblico-Privadas en el desarrollo

de infraestructura, la prestacion de servicios y otras actividades
pertinentes para el desarrollo y consolidacion de la estrategia de
atencion integral a la Primera Infancia, ejecutados a través de FONINEZ.
Prevencion y erradicacion del trabajo infantil. EL FONINEZ podra distribuir
regionalmente los recursos entre las CCF para la efectiva focalizacion a
la ninez trabajadora.

Formacion de capital humano

Impulsar las acciones de mejoramiento continuo de la calidad de la
formacion en las instituciones en todos los niveles, a través de la
promocion de la jornada extendida y la jornada complementaria en
coordinacion, esta Ultima, con las CCF.

Cultura

Fomento a los procesos de formacién artistica y de creacion cultural y
fortalecimiento de procesos de lectura y escritura, facilitando la circulacion
y acceso a la informacién hacia un mayor conocimiento, a través de
convenios con las CCF para implementar actividades extracurriculares
relacionadas con la formacion en arte y cultura, asi como el desarrollo,
tanto en las bibliotecas como en instituciones educativas, actividades
para el fomento de la lectura.

Ley 1450 de 2011 por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

Art. 151. Las Cajas de Compensacion Familiar hacen parte del Sistema de Proteccion Social del
pais, de acuerdo con los lineamientos definidos en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo y se
integraran al conjunto de politicas publicas orientadas a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la
calidad de vida de sus afiliados y armonizaran sus acciones con los lineamientos estipulados para
el Sistema. En todo caso, el Sistema de Compensacion Familiar como prestacion social seguira
rigiéndose por las normas que lo regulan.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014. Prosperidad para todos. Mas empleo, menos pobreza y mas seguridad. DNP, (2010).

2.2.1.1.3 Encuesta de percepcion

En diciembre de 2013, el Ministerio del Trabajo, junto con la OIT y ASOCAJAS,
realizé la “Encuesta de Percepcion de los Servicios Prestados por las Cajas de
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Compensacion Familiar y en general del Sistema de Subsidio Familiar”, con el
objetivo de obtener informacion primaria de tipo cuantitativa y cualitativa, que
sirviera de referente para el analisis y orientacion del sistema. La encuesta fue
aplicada a 2.989 trabajadores afiliados y empleados del sector urbano, de las
categorias A, By C en 16 departamentos?.

A continuacion se presentan los principales resultados de la encuesta, que se
convierten en aspectos relevantes para el fortalecimiento del sistema:

0,
o

0,
o

0,
o

0
o

Las CCF, son relacionadas especialmente con el servicio de subsidio
familiar o cuota monetaria; seguidos por recreacion, subsidio de vivienda
y turismo.

El servicio mas utilizado es el de recreacion, seguido por el subsidio
familiar o cuota monetaria.

De los 12 servicios y subsidios® indagados, los afiliados usaron o
accedieron por encima del 20%, a 3 de los 12: recreacion, subsidio
familiar, turismo.

Las principales limitaciones?* identificadas para el acceso y uso de
servicios y/o subsidios son: desconocimiento por parte de los afiliados
y el poco interés de los mismos por acceder. En el caso del subsidio de
vivienda, la barrera esta asociada a los tramites que existen para acceder
a él.

Los servicios y/o subsidios mas valorados por los afiliados son, en su
orden: recreacion, subsidio familiar y subsidio de vivienda.

Los servicios y/o subsidios, que generan un grado® de satisfaccion
superior al 80% son: subsidio de vivienda, recreacidn, subsidio familiar,
educacion formal, turismo y cultura. Se observa que, aunque el subsidio
de vivienday la educacion formal generan un mayor grado de satisfaccion,
tienen un porcentaje de utilizacion inferior al 15%.

24

25

Antioquia, Atlantico, Bolivar, Magdalena, Boyacd, Norte de Santander, Santander, Caldas, Quindio,
Risaralda, Cauca, Valle del Cauca, Cundinamarca, Tolima, Huila y en el Meta.

Los servicios y subsidios indagados, en el orden de mayor a menor uso y acceso fueron: recreacion
(56%), subsidio familiar (54%), turismo (27%), cultura (19%), bibliotecas (18%), crédito social (17%),
subsidio en especie (16%), educacion para el trabajo (16%), subsidio de vivienda (15%), educacion
formal (13%), alquiler de salones(10%), subsidio al desempleo (8%).

Las limitaciones identificadas son: no sabia que podia utilizarlos, no son de mi interés, no sabia
que podia utilizarlas, no son para mi categoria, las tarifas son muy altas, hay muchos tramites para
utilizarlos, por falta de tiempo, no hay sede en mi zona.

De acuerdo con los estandares de satisfaccion establecidos en la encuesta, el minimo aceptable es el
80%.



+ El grado de satisfaccion relacionado con la atencion al cliente por parte
de las CCF, oscila entre el 62% y el 70% en aspectos como orientacion,
informacion y personalizacion en la atencidn. Situacion que estd
directamente relacionada con la principal limitacion para el acceso a los
servicios y/o subsidios.

< EL54% de los encuestados que reciben cuota monetaria, consideran que
este subsidio alivia las cargas economicas y lo utilizan principalmente
para alimentacion y educacion.

% El 14% ha sido beneficiario del subsidio de vivienda, el cual se utilizo
principalmente para la adquisicion de vivienda nueva.

+ En cuanto a la percepcion con respecto a las tarifas de los servicios
sociales, el 60% las considero justas.

« La calificacion promedio del nivel de satisfaccion sobre las CCF fue de 3.8
sobre 5. ELl 65% senalo una calificacion entre 4y 5.

« Frente a la pregunta sobre la incidencia de las CCF (de 1 a 5) en el
mejoramiento de sus condiciones de calidad de vida, la calificacion
promedio fue de 3.4.

% En cuanto a las acciones que pueden adelantar las CCF para mejorar
las condiciones de vida, se consideraron: comunicar mas los servicios y
beneficios, mas beneficios en educacion, mas beneficios vacacionales,
facilitar los tramites y ubicar sedes mas cercanas.

Estos resultados de percepcidn, junto con la realizacion de estudios técnicos, son
insumos sobre los cuales el Ministerio del Trabajo y las CCF, pueden analizar
el grado de satisfaccion e incidencia en el mejoramiento de las condiciones de
calidad de vida, de cada uno de los servicios y/o subsidios ofrecidos, con el fin
de focalizar el actuar del SSF en aquellos que generan un mayor impacto en los
trabajadores y sus familias.

2.2.1.2 Ministerio del Trabajo

El Decreto 4108 de 2011, por el cual se modifican los objetivos y la estructura
del Ministerio del Trabajo y se integra el Sector Administrativo del Trabajo,
definid que es funcion del Ministerio definir y evaluar, dentro del marco de sus
competencias, las politicas en materia de subsidio familiar que se relacionen
con los planes y programas para atender obras y servicios sociales.
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Igualmente, establecié dentro de la estructura del Ministerio del Trabajo una
Subdireccion de Subsidio Familiar con las siguientes funciones: (i) proponer
y promover politicas, planes y programas en materia de subsidio familiar; (ii)
preparar los proyectos de regulacion, reglamentaciony de ley que en materia de
subsidiofamiliarle corresponda expediral Ministerio, Gobierno Nacionalotengan
la iniciativa de este altimo; (i) proponer la regulacion del Sistema de Subsidio
Familiar y los servicios que brinda el mismo en materia de su competencia, e
impulsar y evaluar la ejecucion de los servicios complementarios ofrecidos por
las CCF; (iv) elaborar investigaciones y estudios para la formulacion de politicas,
planes, programas y proyectos en materia de subsidio familiar, en coordinacion
con las areas misionales del Ministerio; (v] fomentar la creacidn, actualizacion
y articulacion del sistema de informacion de beneficiarios y usuarios de los
servicios brindados por el Sistema de Subsidio Familiar, con otros sistemas de
informacion del Sistema de Proteccion Social; (vi] proponer planes, programas
y proyectos tendientes a ampliar la cobertura del subsidio familiar y mejorar la
calidad de su prestacion.

2.2.1.3 Consejo Superior del Subsidio Familiar

El Consejo Superior del Subsidio Familiar (CSSF) fue establecido por la Ley
21 de 1982, como entidad asesora del Ministerio del Trabajo, tiene por objeto
promover un permanente didlogo tripartito —centrales sindicales, empresarios
y Gobierno Nacional- con miras al fortalecimiento del sistema. El CSSF esta
integrado por el Ministro del Trabajo, el Departamento Nacional de Planeacion,
el Banco Agrario, la Superintendencia del Subsidio Familiar, cuatro (4)
representantes de los trabajadores, dos (2] representantes de los empleadores
y dos (2] representantes de las Cajas de Compensacion Familiar. La secretaria
técnica, la ejerce el Subdirector de subsidio familiar en el Ministerio del Trabajo.

Entre las funciones principales del Consejo se encuentran: (i) asesorar al
Gobierno Nacional, a través del Ministerio del Trabajo, en el estudio, formulacion,
coordinacion, ejecucion y evaluacion de las politicas sobre subsidio familiar,
en el marco de las politicas que adopte el Estado sobre seguridad social; y
(i) formular sugerencias sobre los tipos de programas y las modalidades de
prestaciones del subsidio respecto de los cuales convenga orientar los recursos
de las CCF para conseguir la mejor proteccion de los trabajadores beneficiarios
y las personas a su cargo. La Resolucion 547 de 2013 expedida por el Ministerio
del Trabajo, regulo la integracion y operacion del CSSF.



2.2.1.4 Otros Ministerios

Teniendo en cuenta lo mencionado anteriormente sobre las multiples funciones
y actividades que realizan las CCF, seguidamente se relacionan los diferentes
ministerios que interacttan con el Sistema de Subsidio Familiar.

Tabla 8.

Ministerios que participan en el SSF

Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio

Ministerio de Salud y
Proteccion Social

Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico

Ministerio de Educacion
Nacional

Formula, dirige y coordina las politicas, planes, programasy
regulaciones en materia de vivienda y financiacion de vivienda,
desarrollo urbano, ordenamiento territorial y uso del suelo.

Las CCF entregan por mandato legal el subsidio de vivienda y,
ademas, operan y adjudican los subsidios de vivienda entregados
por el Gobierno Nacional.

Formula, dirige y coordina las politicas, planes, programas y
regulaciones del Sector Administrativo de Salud y Proteccion Social.

Define y reglamenta los sistemas de informacion del Sistema de
Proteccion Social, incluido el Sistema de Subsidio Familiar, que
comprende la afiliacion, recaudo y aportes parafiscales. Para
esta funcion se cuenta con la Planilla Integrada de Liquidacion de
Aportes (PILA).

Las tareas de seguimiento, colaboracion y determinacion de
la adecuada, completa y oportuna liquidacion y pago de las
contribuciones parafiscales de la Proteccion Social.

La fuente de financiacion de las Cajas de compensacion familiar es
principalmente el 4% de la nomina de las Empresas afiliadas, mas
conocido como aportes parafiscales.

Define, formula y dirige las politicas en torno a los programas
de educacion ofrecidos por las CCF. En el caso de los jardines
infantiles, en convenio con el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF).

Fuente: Ministerio del Trabajo, Subdireccion de Subsidio Familiar (2013).

Al ser los diferentes Ministerios, los encargados de formular, dirigir y coordinar
las politicas, planes, programas y regulaciones del sector de su competencia,
se hace necesario articular a nivel del Sistema de Subsidio Familiar, las
decisiones que afectan su funcionamiento. Por ejemplo, el proceso de recaudo
de los aportes parafiscales presenta dificultades contables, juridicas y técnicas
por los siguientes motivos: (i) inexistencia de una entidad que dirija, coordine y
controle el proceso; (i) desarticulacion en la gestion del Ministerio del Trabajo y
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del Ministerio de Salud y Proteccion Social frente al proceso de recaudo; y (i) un
amplio marco de regulacion con relacion a la Planilla Integrada de Liquidacion
de Aportes, circunstancia que no permite establecer de manera idonea el valor
real del recaudo del sistema?®.

2.2.1.5 Organismos de inspeccidn, vigilancia y control

Los principales organismos que ejercen la inspeccidn, vigilancia y control de
las Cajas de Compensacion Familiar son la Superintendencia del Subsidio
Familiar y la Contraloria General de la Republica. Sin embargo, existen
varias entidades encargadas de controlar las actividades de las cajas como
consecuencia de las distintas funciones que se les han ido asignando a través
del tiempo. Precisamente, esta circunstancia constituye uno de los problemas
que enfrentan las CCF en la actualidad y debido a que la regulacion recae en
tantas entidades, resulta necesario que los controles sean racionalizados en
aras de su efectividad y seguridad juridica.

2.2.1.5.1 Superintendencia del Subsidio Familiar

La Superintendencia del Subsidio Familiar fue creada en 1981 como una unidad
administrativa especial, adscrita al entonces Ministerio del Trabajo y Seguridad
Social. En la actualidad es una entidad sin personeria juridica adscrita al
Ministerio del Trabajo. Su misidn es garantizar, mediante las funciones de
inspeccion, vigilancia y control, el eficaz funcionamiento de las CCF, en dos
aspectos: (i) la ampliacion de la cobertura del Sistema de Subsidio Familiar; y
(ii) la calidad de los servicios que prestan las CCF, en especial a la poblacién de
medianos y bajos ingresos.

Las funciones principales de la Superintendencia del Subsidio Familiar son las
siguientes?: (i) vigilar el cumplimiento de las disposiciones constitucionales
y legales relacionadas con la organizacion y funcionamiento de las CCF; las
demas entidades recaudadoras y pagadoras del subsidio familiar, en cuanto al
cumplimiento de este servicio y las entidades que constituyan o administren una
o varias de las entidades sometidas a su vigilancia, siempre que comprometan

26 Estos aspectos fueron referenciados en el informe de la Actuacion Especial de Fiscalizacion para la
evaluacion del proceso de recaudo de los recursos parafiscales en la vigencia 2012, realizado por la
Contraloria General de la Republicay el cual fue liberado en mayo de 2014.

27 Decreto 2150 de 1992, Ley 789 de 2002 y Decreto 2595 de 2012.



fondos del subsidio familiar; (i) reconocer, suspender o cancelar la personeria
juridica de las entidades sometidas a su vigilancia; (iii) velar por el cumplimiento
de las normas y principios relacionados con la eficiencia, eficacia y solidaridad
y el control de gestion de las CCF o las entidades que estas constituyan,
administren o participen, como asociadas o accionistas, en relacion con la
prestacion de los servicios sociales a su cargo.

El Decreto 2595 de 2012 por el cual se modifico la estructura de la Superinten-
dencia del Subsidio Familiar y defini¢ las funciones de las diferentes depen-
dencias, ha sido objeto de analisis y discusion?® por considerarse que modifica
aspectos relacionados con la autonomia de gestion y administracion de las
CCF. La discusion discurre sobre si la aprobacion previa requerida para los
presupuestos y proyectos de inversion, contraria o no, el principio constitucional
de libertad de empresay lo establecido en la Ley 789 de 2002 en la cual se define
que el control, se ejercera de manera posterior sin perjuicio de las funciones de
inspeccion y vigilancia.

La Superintendencia cumple un papel de vigilancia de los recursos que manejan
las CCF que prima facie constituye una duplicidad de controles con relacion a
la vigilancia que realiza la CGR; situacion que permite el ordenamiento juridico,
pero que no por ello deja de apreciarse la generacion de ineficiencias y desgaste
institucional. De otra parte, la modalidad de control previo tuvo su justificacion
en un momento de expansion del sistema pero que, en la actualidad, no se
corresponderia con politicas modernas de vigilancia y control.

Esta situacion permite identificar un aspecto que requiere ser analizado, como
parte de la sequridad juridica del sistema: distinguir normativamente el alcance
de las actividades relacionadas con la inspeccidn, vigilancia y control, de la
Superintendencia del Subsidio Familiar, con el fin de evitar que en el desarrollo
de estas funciones se termine en procesos de intervencion, cuando no existen
situaciones excepcionales. Esta ambigiiedad en la definicion, genera funciones
de coadministracion.

28  Alcance del control fiscal que ejerce la Contraloria General de la Republica sobre los recursos publicos
que administran las CCF, en armonia con las funciones de inspeccion, vigilancia y control atribuidas a
la Superintendencia del Subsidio Familiar”. ASOCAJAS, 2013.
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2.2.1.5.2 Contraloria General de la Republica

La Contraloria General de la RepUblica (CGR] es uno de los 6rganos autonomos
e independientes del Estado y el maximo drgano de control fiscal. Esta dltima
funcion tiene como objeto la vigilancia de la gestion fiscal de los servidores del
Estadoy de las personas de derecho privado que administren bienes, fondos y/o
recursos de la Nacion?. El accionar de la CGR se constituye entonces en un
control delimitado a la administracion de los recursos publicos y que, ademas,
se realiza con posterioridad a la ejecucion de las operaciones, actividades vy
procesos relativos a estos recursos, a partir de los cuales pueda determinarse
el cumplimiento de los fines estatales encomendados. En el caso de las CCF, la
vigilancia fiscal esta a cargo de la Contraloria Delegada para el Sector Social.

Los ejercicios de auditoria que realiza la CGR buscan evaluar la politica publica
y/o la gestion de los resultados fiscales de los entes objeto de control fiscal,
asi como sus planes, programas, y proyectos, mediante la aplicacion de los
sistemas de control fiscal o actuaciones especiales de vigilancia y control, para
determinar el cumplimiento de los principios de la gestion fiscal en la prestacion
de servicios o provision de bienes publicos™®.

El control fiscal realizado por la Contraloria a las CCF ha puesto de manifiesto
distintas dificultades en cuanto al alcance y las modalidades del control fiscal
a organizaciones que tienen un régimen y una naturaleza privada, pues al ser
auditadas por las contralorias surgen diferencias conceptuales de distinto
orden. Estas pueden ser causadas por un escaso conocimiento por parte
de los organismos de control de las especificidades de las organizaciones
privadas, muchas de estas en asuntos complejos y especializados; por culturas
organizacionales y practicas de gestion con una baja articulacion respecto de
los principios y supuestos de una gestion fiscal adecuada; y por limitaciones
ocasionadas por los sistemas contables y plan Unico de cuenta.

La situacion anterior puede ser sorteada bajo un contexto de control, pero
procurando no obstaculizar la gestion de los particulares y siempre y cuando
estos ultimos actualicen compromisos de controlinternoy autorregulacion. Para
ello, resulta viable la posibilidad de que la Contraloria General de la Republica
expida un método especial de control o complemente la Ley 42 de 1993 que no
regula los sistemas de control a los particulares ni a los sujetos especiales.

29 Articulo 267 de la Constitucion Politica de 1991.
30 Guia de auditoria de la Contraloria General de la Republica. Febrero, 2013.



2.2.1.5.3 Otros organismos de Inspeccion, Vigilancia y Control

De acuerdo con cada una de las actividades que desempenan, las CCF son
pasibles de inspeccion, vigilancia y control, por entidades como®':

% Superintendencia Nacional de Salud: inspeccion, vigilancia y control
del Sistema General de Seguridad Social en Salud, en lo relacionado al
régimen subsidiado de salud y en los casos donde las CCF participen del
régimen contributivo.

# Superintendencia Financiera: inspeccion, vigilancia y control de lo
relacionado con las secciones de ahorro y crédito; y vigilancia de los
operadores de informacion de PILA.

% Unidad de Gestion Pensional y Parafiscal: encargada del seguimiento,
colaboracion y determinacion del oportunoy correcto pago de los aportes
al sistema de la proteccion social y parafiscales en Colombia.

% Superintendencia de Industria y Comercio: inspeccion, vigilancia y control
en materia de competencia y proteccion al consumidor. Por ejemplo, en
las actividades relacionadas con el mercadeo social y turismo.

% Procuraduria General de la Republica: En una funcion de intervencion
preventiva de apoyo al trabajador, a través de la procuraduria delegada,
las CCF como particulares que administran rentas parafiscales, son
sujetos disciplinables de acuerdo al Estatuto Anticorrupcion.

Para una adecuada articulacion entre los diferentes drganos, resulta necesario
clarificar las responsabilidades de inspeccion y vigilancia que le competen a
cada una de las entidades antes mencionadas. Esta accién de coordinacion
deberd basarse en reglas precisas que permitan cumplir el objeto y funciones de
la mejor forma posible, principalmente por la inclusion de temas de seguridad
social y por tanto de impacto para la poblacion beneficiaria (Rodriguez, 2012).

El control que se viene realizando a las CCF resulta exacerbado por parte de la
Superintendencia y los organismos de control, ello como resultado del estudio
cualitativo ejecutado para el presente trabajo. Se puede apreciar toda suerte
de actuaciones de control inconexas y con inseguridad juridica, que paralizan

31 Elarticulo 20 de la Ley 789 de 2012, inicialmente contemplé en uno de sus numerales que las solicitudes
de informacion que debian tramitar otros drganos de control diferentes a la Superintendencia del
Subsidio Familiar debian ser solicitadas a través esta Ultima, sin modificar los reportes definidos ni
solicitarla en forma duplicada. Sin embargo, mediante la Sentencia C-655/03 la Corte Constitucional
declaro sin efecto este numeral, por considerarlo inconstitucional.
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e inhiben avances de politica social. Expertos en estos asuntos proponen
alternativas para que el control fiscal que hace parte del sistema constitucional
colombiano sea actualizado ante nuevos retos®. Con ello se buscan mas
avances en la politica social y en la eficiencia organizacional. Igualmente,
existen unos medios de organizacion de gobierno bastante generales, que no
se han actualizado con el paso del tiempo y que por la ausencia de mecanismos
de gerencia innovadores, ante la permanente accion de control y de mas
actividades, tienen que revisarse.

2.2.1.6 Gremios de las Cajas de Compensacion Familiar

Asi como se dio la creacion de las CCF, también se fue dando la creacion de
la Asociacién Nacional de Cajas de Compensacion Familiar (ASOCAJAS] y la
Federacion Nacional de Cajas de Compensacion Familiar (FEDECAJAS), por
iniciativa de los Consejos Directivos y directores de las CCF.

ASOCAJAS fue creada el 29 de marzo de 1969 en el municipio de Paipa, Boyac3,
en el marco del IV Congreso de directores de CCF, con la participacion de 46
instituciones. Es una corporacion autonoma de derecho privado, sin animo de
lucro, con patrimonio y personeria juridica propios, cuyo objeto es fomentar la
solidaridad y el progreso de las CCF y demas asociados, cooperando con ellas
en el mejor cumplimiento de sus fines como instituciones encargadas de la
defensa integral de la familia y el mejoramiento de la calidad de vida de los

32 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-890 de 2012. 30 de octubre de 2012. M.P Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo, citado en: Gomez, I. (2014), Responsabilidad fiscal y gerencia de recursos publicos,
Primera edicion, Bogota, Editorial Legis, pp. 19-20. Se impone que se materialicen los criterios en
normas estables para el ejercicio del control fiscal en consideracion al grado de participacion del
Estado, y la naturaleza especial de un sujeto, como las cajas de compensacién. “Ello trae como
consecuencia logica que las empresas de caracter oficial tengan mayores cargas y deberes ante
las contralorias, desde el momento en que rinden cuentas. En cambio para aquellas de naturaleza
mixta, debe existir una proporcionalidad. Este es el critierio que principalmente adopta la Contraloria
General de la Republica en su reglamentacion de la rendicion de cuentas. Generalizar y decantar ese
criterio para el ejercicio de las auditorias le imprime mayor seguridad juridica e incentiva la eficiencia.”
Convenio 084 del 25 de julio de 202, Contraloria General de la Republicay la firma Casals & Asocciates
Inc citado en Ibidem pag. 20: En esta linea de prevenir riesgos, construyendo sus matrices, se volveria
muy importante el trabajo de las auditorias externas o internas en las empresas, de tal suerte que los
sistemas de autocontrol evidencien las reas donde debe focalizar su actividad de vigilancia posterior la
Contraloria General de la Republica. “Desarrollar esta nueva perspectiva del control es otra necesidad
inaplazable, comoquiera que el analisis de bases de datos y los medios tradicionales de vigilancia con
medidas anticorrupcion de corte imperial, no han dado respuesta oportuna para evitar grandes casos
de corrupcion”.



trabajadores, sus familias y, en general, de la comunidad de la cual forman
parte. Hoy cuenta con 36 CCF afiliadas®.

FEDECAJAS es una entidad privada, sin animo de lucro, constituida como
tal el 17 de octubre de 1980, a partir de la iniciativa de las CCF de Fenalco,
con la mision apoyar y defender la territorialidad de las CCF, promoviendo el
respeto por la descentralizacion y la diversidad regional del pais. Igualmente,
se proponia contribuir al fortalecimiento del sistema para que la poblacion
afiliada y no afiliada goce de bienestar social, conforme a los postulados
legales. Igualmente, es encargada de promover la solidaridad, la defensa y el
fortalecimiento del subsidio familiar en Colombia, como vocera de las CCF ante
el Gobierno Nacional y demas organismos oficiales y privados®. Actualmente,
cuenta con 12 cajas afiliadas.

2.2.2 Recursos del Sistema de Subsidio Familiar

2.2.2.1 Naturaleza de la fuente de los recursos

La Corte Constitucional®, en reiterada jurisprudencia, ha establecido que los
aportes al Sistema de Proteccion Social son recursos de naturaleza parafiscal®
y tienen las siguientes caracteristicas: (i) obligatoriedad, en cuanto se exigen
como los tributos en ejercicio del poder coercitivo del Estado; (i) determinacion

33 http://www.asocajas.org.co/

34 http://www.fedecajas.com

35 Sentencias C-490 de 1993, C-308 de 1994, C-253 de 1995, C-273 de 1996, C-152 de 1997 y C-655 de
2003.

36 Sobre la parafiscalidad de recursos, como los que se analizan, el doctrinante francés Maurice
Duvergere senala: Se califican de parafiscales a este respecto las exacciones efectuadas sobre sus
usuarios por ciertos organismos publicos o semipublicos, econémicos o sociales, para asegurar
su financiacion autonoma; las cuotas pagadas a la seguridad social constituyen el ejemplo mas
importante. Aparentemente, las exacciones parafiscales son analogas a las tasas administrativas
puesto que presentan las dos caracteristicas principales de éstas: a) las cantidades percibidas son
destinadas a un servicio concreto (generalmente son percibidas por el organismo en cuestién, pero
algunas veces el Estado las hace ingresar al fisco y las abandona después a los diversos servicios),
b) los usuarios pagan a cambio de las ventajas que obtienen del servicio; hay, pues, contraprestacion.
Sin embargo, cabe discutir este caracter de contraprestacion por lo que respecta a las cotizaciones
del patrono para la seguridad social y los subsidios familiares. El sistema no hace pues otra cosa que
igualar las cargas entre los patronos y asegurar una distribucion equitativa entre ellos; éstos obtienen,
pues, muchas ventajas en correspondencia a sus pagos. Las cotizaciones de la seguridad social son
el ejemplo tipico de la parafiscalidad, asi se pueden distinguir dos clases de recursos parafiscales: las
tasas parafiscales en sentido estricto y las cuotas sociales. Las tasas parafiscales en sentido estricto
corresponden al concepto juridico de la parafiscalidad. Hacienda Publica. Barcelona, Edit. Bosch, p. 70.
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o singularidad, en cuanto sélo grava a un grupo, sector o gremio econdmico o
social; (iii) destinacién especifica, en cuanto redunda en beneficio exclusivo del
grupo, sector o gremio que los tributa®; (iv) condicién de contribucidn, teniendo
en cuenta que no comportan una contraprestacion equivalente al monto de la
tarifa fijada; (v) naturaleza publica, en la medida en que pertenecen al Estado
aun cuando no comportan ingresos de la Nacion y por ello no ingresan al
presupuesto nacional.

En Colombia, la constitucion de un aporte de caracter obligatorio como
mecanismo de recaudo para el sostenimiento del sistema de proteccion social
se encuentra directamente ligada a la funcion social que la Constitucion
Politica predica respecto de la propiedad privada, siendo claro que la iniciativa
empresarial debe en todo caso contribuir con el desarrollo de la comunidad.

Con respecto a las rentas parafiscales de los recaudos por concepto de subsidio
familiar, laCorte Constitucionalleshadadolaconnotaciondeatipicas®; tomando
como elemento fundamental el concepto de destinacion. Son impuestas porque
aunque han sido impuestas directamente por el legislador en cabeza de los
empleadores como grupo socio-econémico y tienen como finalidad beneficiar
a otro grupo, el de los trabajadores, quienes en razon de los vinculos juridicos,
economicos o sociales que los ligan, pueden validamente hacer usoy aprovechar
los bienes y servicios®.

2.2.2.2 Destinaciony evolucion de la distribucion de los recursos

a) Usos de los recursos

El propdsito primigenio de la constitucion de un Sistema de Subsidio Familiar
y el recaudo necesario para su sostenimiento fue, como ya se enuncid, aligerar
las obligaciones del trabajador que tenia a su cargo un nucleo familiar. No
obstante, la realidad social llevo a generar prestaciones para cubrir distintas
contingencias que igualmente afectarian la sostenibilidad de las condiciones de
vida de las familias que no se encuentran en ejercicio de una actividad laboral.

37 Para los recursos del subsidio familiar es un concepto que ha tenido la Corte en un desarrollo mas
amplio, como lo manifestado en la Sentencia C-1173 de 2001.

38 Este punto, que analiza la Sentencia C-1173 de 2001 se desarrolla a profundidad en el numeral 4.1.3 -
Destinacion de la contribucion parafiscal de este documento.

39 Es entonces una parafiscalidad atipica o especial, porque las parafiscalidades tradicionales benefician
directamente al aportante, ejemplo, la del Fondo Nacional del Café, a los cafeteros.



Elsistema de proteccion social dispone como prestaciones del subsidio familiar:

1. El otorgamiento de una cuota monetaria mensual o subsidio en dinero,
al trabajador afiliado que devengue hasta cuatro (4] salarios minimos
legales vigentes. Esta cuota, se asigna por cada una de las personas a
cargo que tengan derecho a recibir dicho subsidio. El monto de la cuota
monetaria es fijado mediante resolucion, por la Superintendencia del
Subsidio Familiar, cada ano.

2. Un subsidio en especie que las CCF reconocen a través del suministro
de alimentos y productos nutricionales determinados, auxilios para la
obtencion de prendas de vestir, el suministro de textos y utiles escolares,
la concesidn de becas estudiantiles, entre otros.

3. Através de los fondos de ley -FONINEZ, FOSFEC y FOVIS- los beneficios
se hacen extensivos a otras poblaciones de bajos recursos, para cumplir
con el propdsito de mejorar su calidad de vida, mediante el acceso a
servicios, como programas de salud, educacion y recreacion, asi como a
los subsidios para el acceso a vivienda de interés social.

El indicador fundamental de la compensacion que caracteriza el sistema
yace en el hecho que solo son beneficiarios de la cuota monetaria y de los
mayores subsidios, los trabajadores que devenguen hasta cuatro (4] salarios
minimos legales en funcion de las personas que se encuentren a su cargo.
En todo caso, el empleador estd en la obligacion de cotizar respecto a la
totalidad de trabajadores a su servicio. Se evidencia, entonces, que los
aportes correspondientes a los trabajadores que devenguen mas de cuatro (4)
salarios minimos legales mensuales estarian compensando las prestaciones
efectivamente suministradas a las personas cuyo rango salarial les permite
acceder a ellas.

A partir de estos subsidios y servicios sociales se puede inferir la correspondencia
entre las prestaciones previstas dentro del subsidio familiar y los propdsitos socia-
les del Estado, al procurar una mejoria efectiva en las condiciones de vida de las
familias beneficiarias del auxilio monetario y los subsidios en especie de caracter
nutricional y educativo, programas de recreacion y deporte para sus afiliados, asi
como proteccion al cesante a través del acceso a subsidio de desempleo.

b) Evolucion de la distribucion de los recursos

En la misma proporcion en que el SSF ha adquirido nuevas responsabilidades,
también se ha generado una distribucion de los recursos del sistema para
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la atencion de nueva poblacion. Esta redistribucion ha ocasionado que
gradualmente el porcentaje destinado para la cuota monetaria y los servicios
sociales dirigidos a los trabajadores y sus familias, que son el objeto primigenio
del sistema, se haya reducido a través del tiempo.

Enlatabla 9, se puede observar que a partir de la Ley 49 de 1990, y con el fin de
atender politicas envivienda, salud, ninezy empleo, hoy el porcentaje destinado
para el cumplimiento de los fines originales del sistema, corresponde al 58%
del total de los recursos recaudados por el aporte del 4%. Esta situacion,
puede inferir una estacionalidad en los beneficios otorgados a los trabajadores
e incluso una disminucion en los mismos. Por ejemplo, como resultado de la
Ley 789 de 2002, se redujo la edad de los hijos beneficiarios de 23 a 18 anos.

Tabla 9.
Evolucion de la distribucion de los aportes del 4%

Destino Ley Ley Ley Ley Ley Ley Ley
21/1982 | 49/1990 | 100/1993 | 633/2000 | 789/2002 | 1438/2011 | 1436/ 2013

Salud - FOSYGA - - 7% 7% 7% 7% 7%
Salud - APS - - - - - 6% -
Ninez y JEC - - - - 4% 4% 4%
EggFEEcE*_ - - - - 6% 6% 1%
Vivienda - 9% 9% 18% 1% 1% 1%
Administracion 10% 10% 10% 10% 8% 8% 8%
Supersubsidio 1% 1% 1% 1% 0.3% 0.3% 0.3%
Cuota monetaria
23 ahos 0 menos 55% 45% 40% 35% - - -
18 afos o menos - - - - 34% 31% 30%
gzgglsse”idos 3%  35% 33% 29% 29% 26% 28%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

* A partir de la Ley 1636 de 2013, se reemplaza el FONEDE por el FOSFEC.
Fuente: Ministerio del Trabajo, Subdireccién de Subsidio Familiar.

2.2.2.3 Otras fuentes de recursos

Las CCF, derivado de las diferentes actividades que realizan, obtienen ingresos
por fuentes diferentes al aporte del 4%. Por ejemplo, algunas CCF perciben



ingresos por concepto de su participacion en el sector salud a través de sus EPS,
IPS, régimen subsidiado de salud, medicina prepagada. Igualmente, reciben
ingresos por la prestacion de los servicios sociales no subsidiados, actividades
de mercadeo, administracion de subsidios, entre otros. De acuerdo con los
datos reportados por la Superintendencia del Subsidio Familiar, la composicidn
de los ingresos de las Cajas, para el 2013 fue la siguiente.

Tabla 10.
Fuentes de ingresos de las 43 CCF para el ano 2013

Fuente de Ingreso PAK] 2 Eartlupauon sobre
ingresos totales

Aportes 4,252,900,832 33.06%
Mercadeo 2,125,008,840 16.52%
Salud 4,917,129,855 38.23%
Servicios Sociales 1,441,626,408 11.21%
Administracion 126,291,650 0.98%

Total 12,862,957,586 100.00%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Superintendencia del Subsidio Familiar.

Aunque se observa que la mayor participacion de los ingresos es por concepto
de salud, es importante precisar que los gastos y costos, asociados a este rubro
para el 2013 fueron mayores a los ingresos percibidos. Situacion, que ha sido
percibida por los actores del sistema, como un riesgo para el patrimonio de
algunas Cajas.

Sin embargo, teniendo en cuenta la heterogeneidad de las CCF, el Ministerio del
Trabajo a través de la Subdireccion de Subsidio Familiar, ha definido indicadores
para medir el comportamiento operativo y financiero de cada una de las CCF. Es
asi como estableci¢ el indicador de dependencia, el cual, a partir de medir el
grado de dependencia de las Cajas del aporte del 4%, permite visualizar el peso
porcentual de las otras fuentes de ingreso.®

40 Este indicador se analiza en el numeral 2.2.3.2 Comportamiento del Sistema de Subsidio Familiar.
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2.2.3 Valoracion del Sistema de Subsidio Familiar

En Colombia no existe una enunciacion legal explicita sobre el subsidio familiar
como sistema; la Ley 21 de 1982, que como se menciond anteriormente es
considerada la ley organica, lo refiere como el régimen del subsidio familiar.

Tomando como referencia las definiciones que se han dado en otros
campos*!, un sistema es el conjunto de entidades publicas y privadas, de
politicas, normas, procesos, recursos, estrategias, instrumentos, mecanismos,
que estan en funcién del diseno, formulacion, inspeccion, vigilancia, control y la
ejecucion de las acciones dirigidas al cumplimiento de los fines propuestos. A
partir de esta definicion, se han propuesto cinco componentes fundamentales
para la conformacion de un sistema: estructura organizacional, sistemas de
informacion, ambito de accion, normatividad y reglamentacion, y mecanismos
de financiacion.

Los expertos en el tema reconocen que a lo largo de la historia del subsidio
familiar en Colombia se han desarrollado los elementos propios de un sistema:
normas y leyes que la regulan; el Ministerio del Trabajo como la instancia
gubernamental que por sus funciones es quien debe dirigir la politica; la
identificacion de las CCF como las instituciones encargadas de su operacion; un
ambito de aplicacion; mecanismos de financiacion e instrumentos de inspeccion,
vigilancia y control. Sin embargo, evidencian también que el principal problema
es la falta de una vision conjunta del sistema, que favorezca su articulacion,
planificacion y delimitacion del marco de accion.

Enlatabla 11 se resumen los aspectos que se han identificado como necesarios
para el fortalecimiento del SSF.

2.2.3.1 Principios

Como se ha mencionado anteriormente, el SSF en Colombia ha estado en
constante evolucidon y en este proceso han ido surgiendo principios que
caracterizan los diferentes objetivos que cumple. A continuacién se mencionan
algunos de los principios que el sistema promueve®’.

41 Art. 1, Ley 789 de 2002 - Art. 5, Ley 1523 de 2012.
42 Los principios se identificaron a través del proceso de sistematizacion de la informacion resultado de
la revision bibliografica, talleres y entrevistas.
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a) Participacion Democratica

El modelo del subsidio familiar en Colombia y las CCF como sus operadoras,
contribuyen a la institucionalizacién democratica, lo cual se constituye en uno
de los conceptos basicos de construccion de pais. Esta concepcion se ha sabido
mantener desde su establecimiento hace 60 anos, en donde, en los consejos
directivos de las cajas, existe una participacion tanto de la representacion
del sector empresarial (fuente de recursos), como del sector de trabajadores
(destinacion de recursos).

b) Solidaridad

La operacion del sistema se apoya “en una vinculacion universal para los
trabajadores, sin consideracion del nivel salarial de los mismos, lo cual permite
que personas con mayores ingresos laborales por las cuales se aporta sobre la
ndmina, permitan la sostenibilidad en el pago de cuotas monetarias de subsidio y
la prestacion de servicios subsidiados a trabajadores con ingresos menores y con
personas a cargo. Se aplica entonces un proceso de compensacion” (Cortés, 2004).

c) Descentralizacion

Elsubsidio familiar, como sistema, es el Unico en donde sus instituciones operan
con un marco nacional de normas, pero con una operacion de circunscripcion
departamental que permite responder a las necesidades regionales. Por lo que
se convierten en el mejor ejemplo de las posibilidades que se pueden consegquir
con la descentralizacidn real en temas de sequridad social en Colombia®.

d) Descentralizacion por colaboracion

Las CCF cumplen funciones enmarcadas en el principio de descentralizacion por
colaboracion, en donde la ley autoriza a un “determinado tipo de entidad privada,
nacida de la libre iniciativa de los particulares, (...) en razdn del conocimiento
y la experiencia por ella acumulados, es investida por ley de determinadas
funciones publicas, bajo la consideracion de que su cumplimiento resulta mas
eficiente en cabeza suya que en cabeza de una entidad estatal (...) la misma ley
regula de manera cuidadosa todos los aspectos relacionados con el caracter
publico de la funcion encomendada™.

43 Entrevista Magistrado German Bula Escobar.
A Sentencia C-909/07.



Como parte del Sistema de Proteccion Social, los servicios que se prestan a
través del sistema estan sujetos a los principios establecidos en la Ley 100/93:
obligatoriedad, eficiencia, universalidad, solidaridad, integralidad, unidad y
participacion.

2.2.3.2 Comportamiento del Sistema de Subsidio Familiar

A continuacion se presenta la informacion que la Subdireccion de Subsidio
Familiar del Ministerio del Trabajo analiz6 sobre la evolucion de los indicadores
relacionados con cobertura, aportes y servicios prestados a través de las CCF
entre el 2005y 2013. La Superintendencia del Subsidio Familiar es la autoridad
encargada de consolidar y analizar la informacion reportada por las Cajas de
Compensacion Familiar.

a) Aportes

Los ingresos por concepto de aportes recaudados por las cajas corresponden
a los aportes de las empresas afiliadas, trabajadores independientes o aporte
voluntario (Ley 789/02); en el periodo analizado se ha presentado un incremento
anual promedio del 11.8%.

Grafico 6.
Aportes al Sistema de Subsidio Familiar 2005-2013

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Subdireccion de Subsidio Familiar del Ministerio del Trabajo, sobre la base de la Superintenden-
cia del Subsidio Familiar. Cifras en billones de pesos.
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b) Cobertura Poblacion

EL SSF reconoce en la Ley 21/82 dos tipos de poblacion beneficiaria: los
trabajadores afiliados y las personas a cargo, quienes son los que realmente
reciben el subsidio. Para el 2013, los trabajadores afiliados sumaron 7.266.265
y las personas a cargo 9.878.310, para un total de poblacion beneficiaria de
17.144.575. La variacion anual de cobertura poblacional para el periodo de
analisis es del 5.1%.

Grafico 7.
Poblacidn cubierta por el Sistema de Subsidio Familiar 2005-2013

2005 2006 2007 2008 2009 2010 20Mm 2012 2013

Fuente: Subdireccion de Subsidio Familiar del Ministerio del Trabajo, sobre la base
de la Superintendencia del Subsidio Familiar. Cifras en millones.

¢) Empresas Afiliadas

En la serie analizada, las empresas afiliadas al SSF, presentan en promedio un
crecimiento anual del 10%. Para el 2013, el 51.5% de las empresas afiliadas
se encontraba concentrada en 5 de las 43 CCF: COMFAMA, COLSUBSIDIO,
COMPENSAR, CAFAM y COMFANDI. (Gréfico 8).

d) Subsidio Monetario

El subsidio monetario es la cuota mensual que las CCF pagan en dinero a
los trabajadores que devenguen ingresos por un valor igual o menor a cuatro
salarios minimos y que tengan personas a cargo con derecho a recibirlo. El
porcentaje promedio, durante el periodo de analisis, es del 33% con tendencia
decreciente. (Grafico 9).



Grafico 8.
Empresas afiliadas al Sistema de Subsidio Familiar 2005-2013

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Subdireccidon de Subsidio Familiar del Ministerio del Trabajo, sobre la base de
la Superintendencia del Subsidio Familiar. Cifras en miles.

Grafico 9.
Relacion de aportes y subsidio monetario 2005-2013

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Subdireccion de Subsidio Familiar del Ministerio del Trabajo, sobre la base de la
Superintendencia del Subsidio Familiar.

Entre los afios 1999 y 2001 la cuota monetaria paso de $22.649 a $17.467; esta
caida coincide con la expedicion de Ley 633 de 2000, a partir de la cual las
CCF iniciaron la apropiacion de recursos para FONINEZ. Siguiendo la misma
tendencia, durante los afios 2002 y 2004 la cuota monetaria pasé de $19.592 a
$17.763, lo cual coincide con la promulgacion de la Ley 789 de 2002, mediante
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la cual se crea el Fondo de Fomento al Empleo y Proteccion al Desempleo
(FONEDE]). Finalmente, la cuota monetaria cay6 de $23.009 (2012) a $22.940
(2013]), como producto de la aplicacion de lo dispuesto en la Ley 1438 de 2011, es
decir, la apropiacion del 6.25% para promocion y prevencion en salud®.

e) Servicios sociales

Resultados de un estudio cualitativo

Se consideran programas de servicios sociales los relacionados con recreacion,
turismo, cultura, educacion formal e informal, atencion a tercera edad y
nutricion. Los subsidios en especie y educativos se entregan en el marco de
estas actividades. Para el acceso a estos servicios, se tienen en cuenta las
categorias definidas de acuerdo con los niveles salariales.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Categoria A: Hasta 2 SMLM

Categoria B: Mas de 2 SMLM y hasta 4 SMLM
Categoria C: Mas de 4 SMLM

Categoria D: No Afiliados

Seguidamente se presenta el porcentaje de asignacion de recursos para cada
uno de los servicios prestados para el ano 2013.

Grafico 10.
Distribucion de recursos referidos a los servicios sociales, 2013
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Fuente: Ministerio del Trabajo - Subdireccion de Subsidio Familiar (2014).

45 Los datos presentados, tienen como fuente de informacion el documento del Ministerio del Trabajo -
Subdireccion de Subsidio Familiar: Sintesis estudios y analisis del Sistema de Subsidio Familiar 2013.



Se puede observar que el mayor porcentaje de recursos se asignan a los
servicios de recreacion, deporte y turismo (64%), seguido de los programas
relacionados con educacion formal y no formal (27%). Asi mismo, los servicios
con menor asignacion de recursos son los relacionados con salud y nutricion, y
fomento al emprendimiento.

f) Subsidios en especie

Las CCF ofrecen subsidios en especie como medicamentos, kits escolares,
alimentosyauxilios funebres a la poblacion cubierta por el sistema, que cumplan
con requisitos predefinidos. A continuacion se presentan los tipos de subsidios
entregados por las cajas para el 2013, en donde se puede evidenciar que el
mayor porcentaje (37%) corresponde a mercadeo. Los menores subsidios se
entregaron para educacion para el trabajo y salud no POS, en donde se incluyen
medicamentos no incluidos en el plan obligatorio de salud. En total para el 2013
se entregaron 4.647.284 subsidios que sumaron $82.485 millones.

Grafico 11.
Distribucion de subsidios en especie, 2013
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Fuente: Datos Superintendencia del Subsidio Familiar. Informes Estadisticos Trimes-
trales, CCF 2013.

g) Fondos
FOVIS: Fondo de Vivienda de Interés Social

Fue constituido en 1990y es el encargado de entregar subsidios, por una sola vez
en la vida, a trabajadores dependientes con ingresos familiares no superiores a
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cuatro salarios minimos mensuales con el propodsito de facilitarles la compra,
construccion o mejoramiento de vivienda clasificada como de interés social. El
promedio de efectividad entre los subsidios asignados y entregados, ha sido del
71% en el periodo de analisis. Se puede observar que en el 2006, la efectividad
entre la asignacion y entrega de los subsidios fue del 63% y que en los Ultimos
tres anos se ha mantenido por encima del 72%.

Grafico 12.
FOVIS, Subsidios de vivienda asignados vs entregados 2006-2012
60,000
50,635
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Fuente: Superintendencia del Subsidio Familiar - ASOCAJAS. (2013).
FONINEZ: Fondo de Atencion Integral a la Nifiez

Comprende recursos que las CCF pueden ejecutar en establecimientos propios o
mediante convenios suscritos con el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), el Ministerio de Educacién Nacional y las demas entidades de orden
nacional y territorial con el fin de desarrollar programas de atencion integral a
favor de ninos y ninas entre 0y 6 anos de edad, y programas complementarios a
la jornada escolar normal, dirigidos a ninos y ninas de 6 a 15 anos, que fomenten
el uso del tiempo libre en actividades recreativas, culturales o deportivas. Los
ninos beneficiarios deben pertenecer a familias de estratos socioeconémicos
pobres y vulnerables, de los niveles 1y 2 del SISBEN“.

46 El Sistema de Identificacion y Clasificacion de Potenciales Beneficiarios para Programas Sociales,
SISBEN, es un sistema técnico de informacion disefiado por el gobierno nacional con el propésito de
identificar y clasificar a los hogares, familias y personas, conforme a sus condiciones de vida.



Grafico 13.
Cobertura FONINEZ, Atencion Integral para la Nifiez (AIN) y Jornada Escolar
Complementaria (JEC)
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Fuente: Superintendencia del Subsidio Familiar - ASOCAJAS.

FONEDE: Fondo de Fomento al Empleo y Proteccion al Desempleo.

Era el encargado de otorgar beneficios en la forma de subsidios de desempleo
y capacitacion gratuita a trabajadores -desempleados y cabeza de hogar-y de
créditos a mipymes que generaran empleos adicionales. En el 2013 se suprime
y se crea el Mecanismo de Proteccion al Cesante y la institucionalidad necesaria
para la operacion y funcionamiento del Servicio Publico de Empleo en el pais.
Igualmente, se establecid que las CCF debian brindar a través del Fondo de
Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccion al Cesante (FOSFEC) una serie
de beneficios sociales y econdmicos, capacitacion y una ruta de empleo para la
poblacion cesante.

En el grafico 14 se presentan las cifras de los subsidios y créditos entregados a
través del fondo entre el 2005y el 2012.

En total, durante el periodo de analisis se entregaron 740.184 subsidios. En
promedio, el crecimiento anual fue del 6%. Se pudo identificar, que el tipo de
subsidio que mas se solicita es el de bonos de alimentacion.

En total, se entregaron entre el 2005 y el 2012, 9.739 microcréditos. De los
recursos disponibles en el fondo para la asignacion de créditos entre el 2008 y
el 2012, se ejecutd en promedio el 44%.
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Grafico 14.
Subsidios al desempleo entregados entre 2005y 2012

2005 2006 2007 2008 2009 2010 20 2012

Fuente: Ministerio del Trabajo. Subdireccién de Subsidio Familiar (2014).

Grafico 15.
Créditos otorgados entre 2005y 2012

2005 2006 2007 2008 2009 2010 20M 2012

Fuente: Ministerio del Trabajo. Subdireccién de Subsidio Familiar (2014).

h) Indicadores para el andlisis de las CCF

Como se menciond anteriormente, el Ministerio del Trabajo ha disefiado una
serie de indicadores con el fin de caracterizar el comportamiento de las CCF,
a continuacion se presentan los resultados de los indicadores de: recurso por
afiliados, compensacion y dependencia®’.

Se presentan los resultados incluidos en el boletin de indicadores, elaborado por el Ministerio del

Trabajo - Subdireccién de Subsidio Familiar. (2014).



% Indicador de recursos por afiliado

Este indicador calcula los recursos por afiliado, teniendo en cuenta los ingresos
recibidos por las CCF por concepto de aportes y el nimero de trabajadores
afiliados. En la tabla siguiente, se presenta la evolucion de este indicador durante
el periodo 2005-2013. Se observa que el promedio del indicador durante la serie
analizada, es similar en los tres tipos de cajas: cajas pequenas: $582.951; cajas
medianas: $573.796; y cajas grandes: $592.794.

Tabla 12.
Recursos por afiliado
Tipo de Caja 2005 2006 2007 2008 2009

Cajas pequenas $542.118 $494.571 $484.585 $510.051 $577.424
Cajas medianas $560.574 $564.934 $550.955 $553.503 $592.655
Cajas grandes $597.122 $596.372 $585.917 $585.917 $629.176

ajas pequenas $760.003 $646.456 $596.084 $635.269
Cajas medianas $588.845 $607.366 $560.414 $584.922
Cajas grandes $619.673 $609.168 $541.772 $570.026

Fuente: Ministerio del Trabajo (2014) - Precios constantes a diciembre de 2013.
% Indicador de compensacion

Tabla 13.
Indicador de Compensacion

TipodeCaja | 2005 | 2006 2007 2008 2009

Cajas pequefas $137,566 $180,196 $280,338 $310,910 $355,513
Cajas medianas $170,749 $174,563 $346,468 $363,746 $386,262
Cajas grandes $256,018 $273,226 $565,939 $578,628  $600,656
Cajas pequenas $381,370 $410,233 $390,532 $441,163
Cajas medianas $398,395 $437,068 $443,574 $502,025
Cajas grandes $607,124 $636,843 $644,957 $719,348

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Superintedencia del Subsidio Familiar.

Otro aspecto importante para la clasificacion de las CCF es aquel que les da el
caracter de compensadas y no compensadas (descompensadas). Elindicador de

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Resultados de un estudio cualitativo



Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Resultados de un estudio cualitativo

compensacion se calcula tomando el valor disponible por cada una de las cajas
luego de pagar subsidio monetario. Se observa que las cajas grandes presentan
mayores niveles de compensacion, es decir su poblacion afiliada no beneficiaria
es mayor a la beneficiaria.

% Indicador de dependencia

Este indicador mide el porcentaje de ingresos por concepto de aportes con
respecto al total de ingresos que reciben las CCF, con el fin de determinar el
grado de dependencia que tienen las cajas de los recursos provenientes del
4%, factor que debe tenerse en cuenta al momento de proponer cambios en las
fuentes de financiamiento del sistema. Los analisis muestran que existen cajas
como Cafaba, Comfacesar, Cajamag, Cofrem con una razén de dependencia
entre el 82% y el 87%. Asi como, por otro lado, existen cajas como Comfacundi,
Comfachocd, Cajacopi-Barranquilla con un indice de dependencia entre el 11%
y el 13%; los mayores ingresos de este Ultimo grupo de cajas provienen de los
conceptos del régimen subsidiado de salud e IPS. Esta Ultima caracteristica
debe evaluarse a la luz de los riesgos financieros para las cajas®®.

Tabla 14.
Indicador de dependencia

Cajas pequenas 51.1%  491% 49.4%  46.9% 46.9% 48.6% 48.4% 51.3% 55.2%
Cajas medianas  48.3%  47.1% 47.6% 49.0% 50.2% 51.0% 50.8% 50.8% 50.8%
Cajas grandes 33.4% 322% 32.7% 32.3% 30.9% 30.7% 32.0% 29.0% 30.9%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Superintedencia del Subsidio Familiar.

2.3  El subsidio familiar en el marco de la proteccién social

Con la expedicion de la Ley 789 de 2002, se definid el sistema de proteccion
social como el conjunto de politicas publicas orientadas a disminuir la
vulnerabilidad y mejorar la calidad de vida de los colombianos. Al desarrollar
los principios fundamentales de la funcion publica, el sistema de proteccion
social se presenta como una estrategia en varios frentes ya que se le asigna,

48 En la ejecucion de las entrevistas y talleres, los participantes de actores como gremios, cajas y entes
de control percibieron como un riesgo financiero alto la incursion de algunas CCF, en el sector del
régimen subsidiado de salud.



de una parte, una funcidn correctiva que persigue como propdsito final reducir
las diferencias sociales y subsanar las mas profundas problematicas sociales; y
de otra parte, una caracteristica preventiva, tendiente a generar oportunidades
para que la poblacion pueda acceder a mejores condiciones de vida y con ello
reducir problematicas sociales relacionadas con la desnutricion, la falta de
escolarizacion, la carencia de vivienda propia, la informalidad laboral y otros
fendmenos asociados como la delincuencia y la indigencia.

La Ley 789 de 2002 definid la cobertura del sistema de proteccion social en
los dambitos de la salud, empleo y pension. No obstante, la insercion del
subsidio familiar dentro de este sistema extiende los frentes de accion de las
prestaciones para las cuales este fue disenado, al incluirse efectivamente las
prestaciones como auxilio monetario y en diferentes especies para el nucleo
familiar, asi como las previsiones en capacitacion no formal para el empleo,
acceso a vivienda de interés social, fomento del empleo y emprendimiento,
servicios complementarios en salud y recreacidn, y otros tipos de inversion
social.

De esta forma quedan incluidos dentro del sistema de proteccion social no
solamente las familias de los trabajadores activos, sino también los desempleados
que cumplan con los presupuestos legales definidos para el acceso a las
prestaciones alli definidas; esta extension hacia los ciudadanos que no forman
parte de la fuerza laboralmente productiva y que por tanto no forman parte del
sector que genera la cotizacion parafiscal que financia el sistema, se explica
en los principios de universalidad y solidaridad caracteristicos del sistema de
seguridad social, extensivos al sistema de proteccion social por su enfoque hacia
los sectores sociales mas desfavorecidos. La asignacion de prestaciones a la
poblacion carente de vinculacion laboral esta estrechamente ligada también a la
posibilidad de que trabajadores no formales, como los independientes, puedan
contribuir al Sistema de Subsidio Familiar al permitirseles la afiliacion a las CCF
y la percepcion de determinadas prestaciones, excepto el auxilio monetario.

Los diferentes enfoques del sistema de proteccion social pueden consolidarse
fundamentalmente de la siguiente forma: (i) enfoque poblacional, por cuanto las
prestaciones previstas se dirigen a la cobertura de las necesidades de la ninez,
los adultos mayores, la juventud y la poblacion potencialmente productiva sin
vinculacion laboral; (i) enfoque sectorial, al disponer politicas y prestaciones
encaminadas a la seguridad alimentaria y nutricional, la seguridad social en
salud, la formacion de capital humano y el acceso a vivienda de interés social;
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(iii) enfoque hacia la prevencion del riesgo social, que permite subsanar las
condiciones de riesgo al reducir la vulnerabilidad de la poblacion frente a
determinadas eventualidades.

De lo anterior se infiere sin mayores reparos que el sistema de proteccion
social tiene su actor fundamental en las CCF, puesto que las competencias y
facultades legales de estas instituciones incluyen la consolidacion de proyectos
y administracion de los recursos propios para satisfacer las necesidades de la
poblacion en los campos de accién enunciados

2.3.1 Lapromocion social en el Estado Social de Derecho

En una vision contemporanea de la promocion social, la implementacion de
politicas de Estado con el fin de reducir las diferencias sociales y garantizar
mejoras en la calidad de vida de la comunidad constituye el mecanismo de
ejecucion del deber constitucional definido en el articulo 43 de la Carta Politica,
que dispone en manos del Estado la obligacion de promover las condiciones
para que la igualdad sea real y efectiva, lo cual implica adoptar medidas a favor
de las comunidades menos favorecidas.

El conjunto de politicas encaminadas a la consecucion de estos fines se denomina
promocion social, como accion del Estado dirigida a reducir los indices de
desigualdad social y, como su nombre lo indica, pretende la transferencia de
recursos hacia los sectores vulnerables de la comunidad mediante herramientasy
politicas que permitan la promocidn de estos grupos sociales en su calidad de vida.

2.3.1.1 Caracteristicas de la promocion social

El fin Ultimo de la promocion social es la autogestion de las familias y
comunidades para acceder a mejoras sustanciales y permanentes en sus
condiciones vitales, a través de mecanismos educativos, la generacion de
empleo y el fortalecimiento de los medios de sustento, todo lo cual incrementa
los ingresos del grupo social y su debida reinversion en beneficios personales e
infraestructuras para la satisfaccion de sus necesidades.

La promocion social, como conjunto de politicas tendientes al mejoramiento
autosostenible en la calidad de vida de las familias, presenta unas caracteristicas
puntuales que constituyen la gestion activa del Estado en la ejecucion de dichas



disposiciones. Pueden citarse los siguientes descriptores definidos por la
CEPAL (2008), en el estudio sobre la implementacion de la promocion social:

% No debe limitarse Unicamente en la redistribucion de recursos fisicos,
bien sea en prestaciones de caracter monetario o en especie.

< No puede reducirse al asistencialismo, sino que tiene que establecer
medidas que permitan a las comunidades vulnerables obtener un
mejoramiento auto sostenible en su calidad de vida.

# Si el fin ultimo es la expansion de las capacidades, la accion debe tener
condiciones de salida explicitas desde el momento previo a su ejecucion.

% Se debe contemplar la dinamica que se da en su interior, es decir las
posibles reacciones de la unidad intervenida para una intervencion
integral.

2.3.1.2 ElSistema de Subsidio Familiary la promocion social

Elsubsidio familiar responde a la concepcion de que el trabajoy su remuneracion
no solo deben garantizar un minimo vital, restringido a la subsistencia basica
del nucleo familiar, sino que también deben garantizar eficazmente la dignidad
humana y permitir unas condiciones de vida que permitan, de igual modo,
el desarrollo personal de los miembros de la familia y el progreso de las
condiciones sociales en las cuales se desenvuelven. Fundamentalmente, la
contribucion al mejoramiento de las condiciones de vida de los trabajadores y
sus familias se prevé como una inversion ciclica, cuya recuperacion es factible
para el gremio empresarial y el Estado mismo como empleador, a través de la
obtencion de una fuerza proletaria mejor calificada para el desempeno de las
labores remuneradas, y con ello la percepcion de mayores utilidades.

Siendo la familia el ntcleo de la sociedad, la inversion que se realice en aras del
mejoramiento de sus condiciones de vida y desarrollo conlleva el progreso de la
sociedaddelacualhace parte. Deestaforma, se garantizatambiénlaconsecucion
de un beneficio general, prevalente frente al interés particular. Las prestaciones
contempladas dentro del Sistema de Subsidio Familiar, inicialmente, fueron
estatuidas para contribuir con la cobertura de las necesidades fundamentales
de los trabajadores, de tal forma que su principal objetivo fue el de asegurar que
el trabajador que tenia a su cargo un nucleo familiar contara con una prestacion
de caracter general que le permitiera sobrellevar los requerimientos propios
del sostenimiento de la familia.
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Las politicas del sistema de proteccion social dirigidas al &mbito de las familias
cuenta con tres justificaciones (DANE, 2008): (i) una de caracter normativo,
que pone de manifiesto el principio de corresponsabilidad, al erigirse el rango
constitucional de la proteccion a las familias como nucleo social; (i) una practica,
que considera la familia como célula fundamental para el manejo social del
riesgo; vy (iii] desde la perspectiva econémica, resulta fundamental establecer
que la unidad que responde a la intervencion es la familia, no el individuo, y por
tanto las politicas y estrategias de promocion deben instituirse al considerar
como sujeto destinatario al nucleo familiar.

Los lineamientos de proteccion social deberdn plantearse a partir del
fortalecimiento de los vinculos al interior de la familia, en atencion a que
estos son diferentes y exclusivos en comparacion con las demas relaciones
interpersonales que pueda constituir un individuo; resulta de mayor provecho
implementar medidas para el mejoramiento de un nucleo familiar que
esbozarlas respecto a cada individuo, reconociéndose ademas que las relaciones
de solidaridad y colaboracion al interior del grupo fortalecen las probabilidades
de éxito de los proyectos.

Estas perspectivas ratifican que la inversion en el mejoramiento de las condiciones
vitales del nucleo familiar implica, a su vez, un ascenso para el grupo social y al
garantizarse el acceso a mejores oportunidades de progreso a las comunidades,
se mueven asi mismo las circunstancias sociales y econdémicas de la Nacion.
La intervencion del Estado al formular las politicas de promocion y proteccion
social se encaminan a corregir las circunstancias de inequidad e incrementar
las probabilidades de avance del grupo social. Al rectificar determinadas
circunstancias en el ambito de la familia, que son determinantes para que sus
miembros cuenten con oportunidades de accederaacciones para sumejoramiento
personal, el Estado no solo cumple sus propdsitos sociales fundamentales sino
que ademas es gestor activo del progreso social y tiene unas implicaciones
considerables en el crecimiento econdmico y social de las comunidades.

2.3.2 La parafiscalidad de los aportes al subsidio familiary el
fomento de la generacion de empleo

Es importante analizar la perspectiva proveniente del sector empresarial
respecto a la carga econdémica que, en consideracion de diferentes gremios,



representa la cotizacion al SSF. La critica fundamentalmente se concentraen la
erogacion en que debe incurrir el empleador para realizar las cotizaciones con
cargo a su némina, respecto a las cuales se aduce que éstos aportes restringen
las posibilidades reales de generacion de empleo formal, al imponerse una
carga financiera en virtud a la vinculacion formal de los trabajadores. Este
criterio se encuentra en contraposicion al criterio de otros sectores, los mismos
que demuestran que reducir cargas prestacionales no promueve por si misma
la generacion de empleo ni el crecimiento econdomico®.

Si bien es valido afirmar que los gobiernos pueden eximir a los actores de la
actividad empresarial de determinadas cargas y gravamenes con el propésito
de fomentar el crecimiento econdmico y la formalizacion del empleo, también
debe tenerse en cuenta que las politicas relacionadas con los sistemas de
proteccion social obedecen a un fin superior, circunscrito al mejoramiento de
las condiciones de vida de las comunidades menos favorecidas, en busca de la
equidad social.

En el Informe VI de la Conferencia Internacional del Trabajo de 2011 de la
OIT, se reconoce la existencia de una problematica a nivel global en la cual el
sector empresarial y concretamente las agremiaciones privadas, individualizan
a las cargas economicas que implican los aportes parafiscales como causal
para recurrir a figuras como la tercerizacion y la informalidad de los puestos
de trabajo, bien sea mediante el desprendimiento de las obligaciones del
empleador para delegarlos en entes de intermediacion que reduzcan el impacto
financiero de dichos aportes, o mediante el flagrante desconocimiento de las
garantias laborales a través de formalismos como la suscripcion de contratos
temporales y de prestacion de servicios que, en la practica, cuentan con todos
los elementos constitutivos de un verdadero contrato laboral.

Se hace alusion en este Informe a la toma de medidas para el fomento de la
formalizacion del empleo y generacion de nuevos puestos de trabajo en los
siguientes términos:

49 Existen informes, que difieren frente a la relacion directa entre las cotizaciones al sistema de proteccion
social y la formalizacion del empleo. Algunos de los estudios recientes a partir de la reforma tributaria
promovida por la Ley 1607 de 2012 son: Fedesarrollo & Acrip. (2013); Farné & Rodriguez. (2013).
Igualmente, en la revista Debates de coyuntura econdmica de diciembre de 2008 - El financiamiento de
la proteccion social en Colombia. Se pueden encontrar diferentes articulos, en los cuales se evidencian
diferentes puntos de vista de autores como Mauricio Santa Maria S; Juan Pablo Zarate P; Alvaro José
Cobo S; y Rodrigo Lara R.
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Algunos paises conceden reducciones temporales o permanentes de
las tasas de cotizacion de las pequehas empresas en determinadas
circunstancias. Es posible que tales politicas sean muy eficaces para
superar las dificultades iniciales que se les plantean a las empresas
nuevas o en crecimiento, pero necesitan concebirse de forma cuidadosa
para evitar efectos negativos sobre la adecuacion de las prestaciones
ofrecidas, la equidad entre los grupos de personas aseguradas y la
sostenibilidad financiera del régimen de seguridad social en su conjunto.
(0IT, 2011)

Las implicaciones sociales y prestacionales de las medidas que se proponen
la formalizacion del empleo pueden analizarse concretamente a partir de la
expedicionde laLey 1429 de 2010%, mediante lacualel Congresode laRepublica
reglamentd las disposiciones de formalizacion y generacion de empleo en
atencion a los aspectos mas generales de las criticas provenientes del sector
empresarial; acogiendo las estadisticas presentadas respecto al bajo indice de
consolidacion y actividad econdmica de las pequenas y medianas empresas y su
precipitacion hacia el fracaso empresarial. Estos resultados fueron presentados
como consecuencia de la obligacion de cotizar al Sistema de Subsidio Familiar
en las mismas condiciones que las empresas de mayor capital e infraestructura.
Esta postura representa politicas de incentivo a la pequena y mediana empresa.

De otra parte, el trabajador tendra acceso a la totalidad de las prestaciones
previstas en el Sistema de Subsidio Familiar con excepcion de la cuota monetaria,
la cual solo percibird en la misma proporcion que el aporte que realiza el
empleador a las CCF y durante el mismo lapso durante el cual el empresario se
encuentra exento de realizar la totalidad de la cotizacion. De conformidad con lo
anterior, el trabajador con derecho a las prestaciones del sistema no percibira
el auxilio econémico previsto como cuota monetaria durante los dos primeros
anos de actividades, recibird el 25% en el tercer ano de ejercicio economico
del empleador, el 50% del auxilio en el cuarto ano, el 75% en el sexto, y solo

50 Como aspecto fundamental de la Ley 1429 de 2010, se dispone un sistema escalonado y progresivo
para que los empleadores que se constituyan en pequena y mediana empresa no asuman desde el
inicio de la actividad empresarial la totalidad del monto de las cotizaciones al subsidio familiar, sino
que este se genere de forma paulatina a través de porcentajes parciales en el transcurso de tres afos a
partir de la constitucion legal de la empresa con las formalidades legales. Ademas se prevé un régimen
de progresividad especial para las pequeias empresas que tengan su domicilio principal y desarrollen
toda su actividad econdmica en los departamentos de Amazonas, Guainiay Vaupés, el cual se extiende
por ocho anos.



le asistira derecho al 100% del valor de este auxilio a partir del sexto ano de
actividades empresariales formales.

Si bien es plausible la asuncion de medidas que permitan salvaguardar la
formalidad laboral, al tiempo que se permite una transicion razonable a partir
de la constitucion de la actividad empresarial, de tal forma que se asumen las
obligaciones parafiscales en la medida en que la iniciativa genere utilidades
reales, la citada norma es objeto de controversia pues la exencion concedida
al empleador se traduce en que sus trabajadores no percibiran el auxilio
monetario conferido por el subsidio familiar en los primeros dos anos de
actividad empresarial.

Infortunadamente, no es posible establecer un criterio Unico a nivel
jurisprudencial o doctrinal sobre la factibilidad y conducencia de estas
medidas, como tampoco puede determinarse una opinién unanime respecto
a la constitucionalidad en sentido estricto de las medidas adoptadas para el
fomento de la generacidon de empleo, con cargo a los aportes parafiscales y
la percepcion de los beneficios del sistema por parte de sus destinatarios.
Los pronunciamientos de la Corte son discordantes en este sentido.

Partiendo del presupuesto de que las prestaciones del subsidio familiar
obedecen a los propdsitos primordiales del Estado respecto a sus asociados,
que constituyen prestaciones de la seguridad social y en consecuencia son un
derechociertoeirrenunciable, son maltiples las criticas a partir de disposiciones
como las contenidas en la Ley 1429 de 2010. Ello por cuanto se exime de una
obligacion pecuniaria al empleador para garantizar su éxito empresarial, pero
al mismo tiempo se restringe el acceso del trabajador a unas prestaciones
que la misma Corte Constitucional ha considerado conexas a los derechos
fundamentales de la poblacion mas vulnerable, cuyo amparo se pretende.

En pronunciamiento concreto sobre la exequibilidad de un acépite de la norma
citada, mediante Sentencia C-629 de 2011°", la Corte Constitucional avala la
suspension en la percepcion del auxilio monetario a los trabajadores de la
pequena y mediana empresa, mientras el empleador se encuentre exonerado
de realizar los aportes completos a las CCF.

51 Sentencia C-629 del 24 de agosto de 2011. Referencia: expediente D-8397. Magistrado ponente
Humberto Antonio Sierra Porto.
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Al examinar la correspondencia entre los propdsitos sociales de las
prestaciones sobre las cuales recaen las restricciones definidas en esta norma
(concernientes el trabajador beneficiario), y las exoneraciones previstas como
medidas para la generacion de empleo formal y el éxito econdmico de las
micro y pequefas empresas (respecto al empleador), la Corte Constitucional
estimd que la medida resultaba proporcional y, por tanto, era exequible en la
medida en que se asumia como correctivo ante la contingencia de la supresion
de puestos de trabajo formalmente constituidos; resalta en esta jurisprudencia
que el trabajador dejaba de percibir el auxilio monetario, una prestacion de
subsidio familiar que ampara a la ninez, de forma transitoria. No obstante, esta
transicion abarca dos anos de actividad laboral, factor laboral sobre el cual no
profundizé la corporacion®,

La Corte, igualmente, se refirid al hecho de que los auxilios monetarios de
los cuales son beneficiarios los trabajadores los pagan las CCF a partir de los
aportes de los empleadores y que, por tanto, si se establecia una obligatoriedad
en estos pagos respecto a trabajadores, que sin embargo no estaban produciendo
una cotizacion en virtud de las exenciones en las contribuciones parafiscales
contenidas en las normas, se estaba imponiendo a las CCF una carga econdmica
que implicaria una reduccion en el monto a pagar a los beneficiarios; esto con
base en la ecuacion conforme a la cual con la misma cantidad de cotizaciones,
deberian pagarse mas subsidios®™.

Si bien el propésito de la medida es legitimo, se configura una vulneracion
innegable al derecho fundamental a la seguridad social de los trabajadores que
por su relacion juridica resultan implicados en la situacion de hecho prevista en
la norma, teniendo en cuenta ademas que el lapso de esta medida transitoria
es considerablemente prolongado. Ademas de vulnerarse el derecho a la
igualdad y la seguridad social a los trabajadores de las pequenas empresas
constituidas al amparo de la norma, se trata de una medida regresiva, por
cuanto restringe y limita, sin suficiente sustento constitucional, un derecho
que ha sido ampliamente reconocido por la jurisprudencia de la misma Corte

52 Apartandose del criterio de la magistratura, se presentaron salvamentos de voto, los cuales ratificaban
laque habia sido la postura oficial de la Corte Constitucional hasta antes de emitir este pronunciamiento,
en el sentido que si bien el legislador goza de cierto grado de libertad para configurar diferentes tipos
de vinculacion laboral y reglamentar los aspectos relativos a las relaciones de trabajo, estas facultades
no implican autonomia para desconocer las garantias laborales estatuidas en la Constitucién politica.

53 Ponencia para primer debate al Proyecto de ley 057 de 2010. Gaceta del Congreso N° 932 del 19 de
octubre de 2010.



Constitucional, constituyendo un retroceso hacia la desproteccion de los
beneficios sociales minimos de los trabajadores.

Es importante mencionar que en anterior jurisprudencia de la misma
corporacion®, se habia indicado que este tipo de medidas obedecen a un
objetivo benigno solo en apariencia, al asumir una restriccion simple que, sin
embargo, no aborda la totalidad de variables capaces de crear o fomentar
empleo y termina por generar un beneficio a determinados empleadores en
detrimento de la proteccion constitucional a los trabajadores que devengan
menores ingresos, a quienes se dirigen las prestaciones que la misma norma
intenta restringir.

La asuncion de medidas que reduzcan o limiten las garantias laborales y
sociales de los sectores mas vulnerables de la sociedad, lo cual incluye
a la poblacion de escasos recursos, la ninez, las personas invalidas a cargo
del trabajador y los adultos mayores, constituyen una medida regresiva, en
contravencion a la progresividad alcanzada en materia de garantias laborales;
siendo primordial precisar que las contingencias y necesidades que pretenden
cubrirse y subsanarse a través de las prestaciones del subsidio familiar de
ninguna manera pueden considerarse debidamente cubiertas, atendidas y
solventadas. Los costos de las dinamicas sociales no pueden satisfacerse con
las contraprestaciones minimas que favorecen a los sectores mas sensibles y
fragiles de la colectividad.

En sentido amplio, el criterio de la Corte Constitucional puntualizaba que la
asuncion de este tipo de medidas podria permitir que en el futuro se intervenga
cualquiera de los componentes de la seguridad social, incluso el salario
minimo, lo cual ciertamente constituye un desconocimiento sistematico de
nuestra Constituciony un retroceso sobre las garantias que cimientan el Estado
de Derecho. La Corte ha manifestado que las medidas legislativas previstas
para incentivar la actividad empresarial y la generacion de empleo no pueden
ir en detrimento de las garantias laborales de los trabajadores; en todo caso,
las normativas que se expidan con el propdsito de fomentar la formalizacion
laboral, no pueden de forma alguna privar al trabajador de los derechos
laborales, y menos aun, las prestaciones sociales que la constitucion prevé en
contraprestacion a la actividad subordinada.

54 Sentencia C-337 del 4 de mayo de 2011. Referencia: expediente D-8292. Magistrado Ponente: Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub.
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Aunque sea razonable en cierta medida flexibilizar las condiciones y elementos
propios de un contrato laboral, con el propdsito de incrementar la cantidad de
vacantes laborales, asi como la productividad y utilidades percibidas por el
sector empresarial, estas adaptaciones encuentran su limitante en los derechos
de los trabajadores.

Los beneficios concebidos dentro del Sistema de Subsidio Familiar tienen
como sujeto de derechos a los trabajadores menos favorecidos quienes,
adicionalmente, deben asumir la subsistencia de un nucleo familiar que, por
su propia naturaleza, estan incursos en una situacion de vulnerabilidad. Es
claro a nivel constitucional que el legislador, pese a tener un amplio margen
de configuracion respecto al sistema de seguridad social, no puede asumir
medidas que afecten los derechos fundamentales propiciando una situacion
discriminatoria entre trabajadores que se encuentran en la misma condicion.

2.3.3 Las prestaciones del subsidio familiar como derecho
fundamental

Como parte del sistema de seguridad social, las prestaciones inherentes
al subsidio familiar adquieren igualmente un caracter irrenunciable,
imprescriptible, salvo las excepciones taxativamente estatuidas en la ley,
universal, y puede alcanzar por conexidad el caracter de fundamental de
probarse que su percepcion es garantia de una subsistencia digna respecto
a menores de edad, poblacion de la tercera edad o en condiciones de
vulnerabilidad; justamente esta es la poblacion a la que se dirige el disefio del
subsidio familiar.

Enestesentido,sibiensetratadeunderechode caracterpecuniarioy prestacional
causado en la actividad laboral, que por tanto seria judicialmente exigible por
la via ordinaria, puede eventualmente invocarse su amparo como derecho de
rango constitucional cuando estas se encuentren efectivamente conexas a los
derechos fundamentales de la poblacion cuya proteccion se pretende; ademas
debera probarse la existencia de un perjuicio latente que sera irremediable,
en caso de consolidarse, ante el desconocimiento y/o incumplimiento en lo
concerniente a las prestaciones previstas por el subsidio familiar.

El subsidio familiar ha sido considerado por la Corte Constitucional como una
prestacion cuya percepcion llega a constituirse como derecho fundamental en



virtud a su conexidad con el minimo vital®®, en la medida que busca prestar una
ayuda a las familias menos favorecidas en pro de satisfacer sus necesidades
basicas, con un enfoque claro hacia los sectores mas vulnerables como los
ninos y los adultos mayores; el alcance de derecho fundamental respecto a la
percepcion de las prestaciones del subsidio familiar se constituye a partir de la
proteccion especial de que son sujeto los menores de edad, en razon de que los
beneficios del sistema pretenden procurarles unas condiciones de vida dignas,
su integridad fisica, una mejor prestacion en servicios de salud y el acceso a una
alimentacion equilibrada.

Resultados de un estudio cualitativo
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55 Sentencia T- 356 de 9 de mayo de 2002. Referencia: expediente D- 568071. Magistrado ponente Marco
Gerardo Monroy Cabra.



3. Construccion de una vision del Sistema
de Subsidio Familiar en Colombia

3.1  Metodologia para la construccion de acuerdos

Para el estudio de politicas publicas se requiere conocer y comprender el
entorno en el cual se ejecutan; esto significa entrar en contacto con diversos
actores e instituciones, entender sus intereses y conocer la dinamica de su
participacion, con el fin de identificar el problema, demostrar su impacto y
presentar soluciones potenciales. Este analisis integral requiere de la utilizacion
de técnicas cuantitativas y cualitativas (Barrera, Cerén & Fernandez 2010).

Los métodos cuantitativos ayudan a identificar la relacion entre los objetivos
propuestos en el disefio de la politica y los resultados de su ejecucion. Permiten
realizar analisis de tipo estadistico sobre comportamientos y resultados de los
factores sociales, econdmicos y politicos. Por su parte, los métodos cualitativos
permiten estudiar las experiencias y percepciones de las partes interesadas
e involucradas en los procesos de legislacion y ejecucion. Entre las técnicas
utilizadas para los analisis cualitativos, se encuentran las entrevistas a
profundidad con los actores, los talleres con expertos y los foros, entre otros.
(Barrera, Cerdon & Fernandez 2010).

Sin desconocer la importancia que tiene llevar a cabo analisis integrales de tipo
cuantitativo y cualitativo, el disefio de la metodologia para la propuesta de los
puntos del “Acuerdo sobre el Sistema de Subsidio Familiar” se basé en métodos
cualitativos que responden a los principios de participacion, deliberacion y
sostenibilidad, en los cuales se enmarca la estrategia para la construccion
del acuerdo. Asi, para lograr estos propositos se escogieron dos métodos de
investigacion social complementarias: entrevistas a profundidad y talleres de
prospectiva.

Teniendo en cuenta lo anterior, y a partir de un trabajo conjunto entre la OIT y
el Ministerio del Trabajo, se establecié que la metodologia que se ajustaba a



los métodos de analisis de politica publica y permitia generar condiciones para
promover un dialogo social, era el Modelo Estratégico Prospectivo planteado
por Fernando Mojica (2008).

Grafico 16.
Fases del modelo de prospectiva estratégica aplicado

Resultados de un estudio cualitativo
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los modelos de prospectiva estratégica de Mojica,
2008.

Mojica, a partir de las teorias de Michel Godet, disend un modelo en donde
él mismo expresa que: “lo fundamental de cualquier estudio prospectivo es
su capacidad de senalar rupturas, con respecto al presente y de permitir la
construccion colectiva del futuro”. Es asi, como la vision del SSF se establece,
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a partir del anélisis de los estudios que se han efectuado a nivel local e
internacional sobre subsidio familiar, y la percepcion de los actores del sistema.

La selecciony convocatoria de los representantes, que participaron en el proceso
de construccion de los puntos del acuerdo sobre el SSF, se realiz6 a partir de la
identificacion de cuatro tipos de actores:

» Actores gubernamentales: ministerios, superintendencias, organismos
de control.

» Actores sociales: CCF, trabajadores, gremios.
« Actores de saber: academia y/o centros de pensamiento.

% Comunidad: beneficiarios, pensionados.

En el grafico 16 se describen las fases y componentes del modelo aplicado.

Los resultados de la aplicacion de los métodos participativos, junto con la
revision de fuentes secundarias®, permitieron definir los elementos mas
representativos, que serviran de base para la definicion de los lineamientos de
politica para el fortalecimiento del SSF.

3.2 Método de entrevistas estructuradas a profundidad

Entre los métodos cualitativos para el analisis y disefio de politicas existentes,
se considerd que el analisis narrativo es el método pertinente para el propdsito
de este ejercicio. Este analisis busca “descubrir narraciones conflictivas que
denoten diferentes posiciones o perspectivas sobre un mismo tema (... el
analista busca confrontarlas y determinar cdmo su diferencia explica diferentes
visiones de un mismo problema” (Barrera, Cerdn & Fernandez 2010).

Como parte de esta metodologia, se incluyeron entrevistas a profundidad
dirigidas a actores representantes del sistema con la finalidad de conocer en
detalle su percepcion sobre el subsidio familiar. Se definié que la entrevista a
profundidad seria de tipo estructurada, la cual se basa en preguntas abiertas
predeterminadas que se le realizan a todos los entrevistados con la misma

56 Se realizé un levantamiento de: informes que a nivel nacional, se han escrito sobre el subsidio familiar
en el pais; informes de los organismos multilaterales sobre el tema'y articulos de prensa. La totalidad
de los documentos consultados se listan en las referencias bibliograficas.



formulacion y en el mismo orden, permitiendo manifestar libremente su
respuesta. Este tipo de entrevistas facilitan la comparacion y evaluacion de las
respuestas.

3.2.1 Desarrolloy resultados de las entrevistas a profundidad
estructuradas

Se realizaron entrevistas a profundidad a 19 representantes de 16 instituciones
que tienen participacion directa sobre el SSF o han realizado algln tipo de
estudio sobre el mismo; con el fin de conocer en detalle su percepcion, sobre el
presente y futuro del subsidio familiar.

Tabla 15.
Lista de las instituciones que participaron en las entrevistas a profundidad

Gubernamentales Centros de investigacion

- Ministerio de Hacienda - COMFAMA - FEDESARROLLO - ANPISS
- Superintendencia del Subsidio -CGT - CEPAL
Familiar . -CTC
- Departar'r’]ento Nacional de -CcUT
Planeacion
- ANDI

- Procuraduria delegada para los
asuntos del trabajo y sequridad - ASOCAJAS

social - FEDECAJAS
- Contraloria delegada para el
sector social

- Consejero de estado

Fuente: Elaboracion propia.

La pregunta utilizada para propiciar el didlogo en torno al SSF fue: ; cual es su
opinion sobre la situacion actual del subsidio familiar en Colombia? A partir de
esta pregunta se abordaron temas como: eficacia y eficiencia, regionalizacion,
necesidades de reforma y desafios. En la tabla 16, se presenta el formulario de
preguntas que se estructurd.

Enelnumeral3.3referentealavisionde losactores seapreciaelprincipalinsumo
de las entrevistas para el proceso de construccion del acuerdo. Seguidamente
y a modo de conclusion se presenta una sintesis de los principales desafios
y necesidades que los entrevistados identificaron como aspectos importantes
para el fortalecimiento del sistema:
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Tabla 16.
Formulario de entrevista estructurada

1. ¢Cual es su opinion sobre la situacion actual del subsidio familiar en Colombia?

2. ;Cudl es su opinion acerca de su eficacia y eficiencia?

3. ;Cree usted que el subsidio familiar requiere algun tipo de reforma? Si su respuesta es
afirmativa mencione cual.

4. i Centralizacion o descentralizacion del subsidio familiar?, ; Cuales son/o pueden llegar a ser los
modelos regionales del subsidio familiar?

5. ;Como cree usted que se puede mejorar la percepcién del subsidio familiar desde el punto de
vista del salario social?

6. ;Cuales son los desafios / asuntos claves a tener en cuenta a corto, mediano y largo plazo? ; Cuél
serfa la ruta para superarlos?

7. iComo podria vincularse la entidad/organizacion que usted representa en este proceso, para su
éxito?

Fuente: Elaboracidn propia.

a)

ANDI - Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia.

Entrevistado: Alberto Echavarria -Vicepresidente de asuntos legales y sociales.

R/
0‘0

b)

Desarrollar actividades de alto impacto en la calidad de vida de los
trabajadores. Por ejemplo, concentrarse en temas de mejoramiento y
consecucion de vivienda. Que se conviertan en grandes gestores de estos
servicios a través de alianzas, no necesariamente en ejecucion directa.

Multiplicar el efecto en el turismo y la recreacion, ser intermediarios
con los oferentes, para que se haga con tarifas especiales, sin generar
grandes inversiones en la construccion de infraestructura.

Resolver el tema de prestacion de servicios en salud: por no medir los
riesgos de participar en este sector, estan comprometiendo su propio
patrimonio que es construido por empresas y trabajadores.

Realizar inversiones en mercadeo, sélo cuando se garantice que los
productos y servicios tienen precios mas baratos por via subsidio.

Modernizacion de las estructuras organizacionales de algunas CCF.

ANPISS - Asociacion Nacional de Pensionados del Instituto de Seguros
Sociales.

Entrevistado: Jhon Jairo Diaz - Presidente.

R/
0‘0

Recuperar su identidad social, como cuando las CCF eran percibidas
como organizaciones que ayudaban a los menos favorecidos.



*,

¢

Cuando el gobierno ve el sistema solo desde el punto de vista de recursos
y los redistribuye para otras actividades, desprotege el nucleo familiar,
esencia del subsidio familiar.

Volver a unos servicios de salud eficientes y oportunos, con calidad.
Generar confianza por medio de la legislacion.

Devolverle la garantia social y la facultad de prestar servicios, pero
amarrada a una politica de mercadeo social.

Aunque se ha promovido el ingreso de los pensionados al sistema, las
tarifas para disfrutar de los servicios no son accesibles.

ASOCAJAS - Asociacion Nacional de Cajas de Compensacion Familiar.

Entrevistado: Alvaro José Cobo - Presidente Ejecutivo.

R/
0‘0

72

0

<4

7
*

72

%

>3

A

>3

A

<4

72
*

72

A

3

A

Que se valore el subsidio familiar desde el punto de vista social y no sélo
economico, reconociendo su papel en el mejoramiento de la calidad de
vida de las familias afiliadas.

Que se recoja la dispersion de los servicios que se estan prestando, pero
manteniendo la flexibilidad para que el sistema que hoy esta amarrado,
pueda tener en cuenta las necesidades de las familias y regiones, que
no son las mismas. Para lo cual, se requiere caracterizar las familias
colombianas que el sistema esta atendiendo, para brindar servicios de
alto impacto.

Que el sistema pueda manejarse con mayor holgura, pero con vigilancia.
Proteger al sistema frente a la inseguridad juridica.

Que el subsidio fue una conquista de los trabajadores, y por lo tanto debe
defenderse y conocerlo.

Promover el fortalecimiento del gobierno corporativo y el concepto del
tercer sector.

Que los empresarios vean el subsidio como un mecanismo que ayuda
y contribuye a la productividad de los trabajadores, que incide en la
competitividad. Se mira como un costo y no se aprovecha como un
beneficio.

Que las cajas dejen de operar con recursos del sistema, politicas que son
obligaciones del Estado.

El Plan Nacional de Desarrollo debe senalar cual es la politica y cuales
serian las herramientas e instrumentos para su cumplimiento.

Encadenamiento entre la institucionalidad por ejemplo con el
Departamento para la Prosperidad Social (DPS).
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d)

CEPAL - Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.

Entrevistado: Olga Lucia Acosta - Asesora Regional.

e)

Definir cual es el sistema de proteccion social hoy y cual es la vision que
se tiene sobre el que se esta construyendo, para enmarcar al subsidio
familiar en esta perspectiva.

Encontrar una ruta que permita pensar el sistema desde visiones
regionales de desarrollo y ampliar la intervencion en los municipios.

Avanzar en el analisis de como hoy se financia el sistema de una manera
diferente, el cual puede ser a través de un impuesto sobre la riqueza que
generan las empresas y no sobre un parafiscal.

Pensar el subsidio familiar teniendo en cuenta las otras funciones que
realiza y las series de transformaciones que como el financiamiento de
vivienda, la cotizacion por dias, se han ido presentando en el sistema.

CGT - Confederacion General de Trabajo.

Entrevistado: Julio Roberto Gémez Esguerra - Presidente

7
0“

f)

Las cajas han sido eficientes con el manejo del 4%. Con todas las
responsabilidades que les han encargadoy el desmonte de los parafiscales
del SENA e ICBF, porque no pensar en ampliar en un punto el aporte, para
que puedan ampliar los servicios a sectores menos favorecidos.

Mantener la regionalizacion de las CCF, cuidando el régimen de
competencia y siendo cauteloso para evitar tendencias monopélicas de
las cajas grandes.

Promover acuerdos para llegar a las zonas rurales, a través de subsidios
del gobierno y no a costa de los recursos del sistema.

Mejorar el valor de la cuota monetaria y disminucion de costos para el
acceso a los servicios de recreacion y educacion.

Desarrollar un acuerdo tripartito en defensa de la plena vigencia del
sistema de compensacion familiar.

Contraloria Delegada para el Sector Social.

Entrevistados: Carlos Eduardo Umana - Contralor Delegado para el sector
social y Fernando Carrillo - Asesor.

7
0‘0

R/
0‘0

Concentrarse en lo que fueron creadas, y no continuar con la expansion.

Limitarse pero no excluirse cuando el gobierno las llame, y hacer una
valoracion de riesgos cada vez que quieran ingresar a un nuevo programa,
y asi proteger el patrimonio de las cajas.



>3

A

7

A

>3

A

>3

A

>3

A

9)

Dar a conocer al pais la base de datos del total de afiliados y beneficiarios
vinculados al sistema.

Las cajas deben diferenciar los diversos roles que desempenan pudiendo
identificar con precision su rol de administradora de recursos parafiscales,
su rol de operador de programas y politicas publicas, su rol de entidades
empresarias y su rol de responsabilidad social empresarial.

Optimizar el proceso de reconocimiento y revelacion contable de los
recursos que constituyen el patrimonio corporativo.

Las CCF deben estar en condicion de satisfacer las necesidades de
informacion que requieren las diversas instancias del Estado que
adelantan actividades de vigilancia, seguimiento y control.

Generar instrumentos para aumentar el nivel de ejecucion en algunos
de los fondos manejados por las cajas, para ampliar la cobertura en
asignacion de los beneficios.

Realizar reingenieria con relacion a la gestion de las cajas.

COMFAMA - Caja de Compensacién Familiar de Antioquia.

Entrevistado: Sofia Botero Uribe -Subdireccion de Cooperacion Nacional e
internacional.

7
0‘0

3

A

>3

A

h)

Tener una politica publica alrededor de la equidad para evitar que los
gobiernos de turno dispongan de los recursos de los trabajadores para
fines diferentes a la contribucion realizada, con el propdsito de avanzar
en el mejoramiento de la calidad de vida los trabajadores.

Reconocimiento por parte de los empresarios y trabajadores de la
necesidad de la formalizacion laboral, dado que los beneficios que reciben
a través de las cajas son superiores a los aportes realizados, redundando
en beneficios a la economia y la sociedad.

Que las iniciativas que surjan de los actores sean dirigidas a fortalecer el
subsidio familiar como un patrimonio de los trabajadores y sus familias, en
aras de multiplicarse en la poblacion beneficiaria mediante la ampliacion de
redes de servicios a los ya existentes, pues las necesidades de las familias
se van incrementando y complejizando con las nuevas dinamicas sociales.

CTC - Confederacién de Trabajadores de Colombia.

Entrevistado: Luis Miguel Morantes -Presidente.

7
0‘0

Que el subsidio familiar crezca en su cuota monetaria, porque el salario
aumenta, no retrocede. En lo que se refiere a temas monetarios, cualquier

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Resultados de un estudio cualitativo
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7
*

7
*

7
*

i)

estacionalidad es retroceder, es urgente que la cuota se dinamice y para
eso no se le pueden cargar mas obligaciones a las cajas.

Respetarle a las cajas los recursos para que continten creciendo en el
salario a los trabajadores y no que se invierta en otras cosas que no son
necesarias.

Continuar la administracion de manera bipartita, el sindicalismo es
un actor importante y protagonista desde el principio, y con la Ley 782
debilitaron la participacion del sindicato®, quienes tienen la esencia
social para solucionar lo que los trabajadores estan necesitando.

Estas iniciativas, como el libro blanco, que se realizan con las mejores
intenciones, deben tener el adecuado liderazgo, para que otros actores
no tomen decisiones que debiliten el SSF y terminen perjudicando a los
trabajadores.

CUT - Central Unitaria de Trabajadores de Colombia.

Entrevistado: Rafael Molano - Segundo vicepresidente y representante ante

la

R/
0‘0

72
*

7
*

s cajas de compensacion.

Que se mantenga el aporte de los empresarios, no permitir que
desaparezca el porcentaje o el aporte que deben pagar los empresarios.

Contar con una politica definida, una excelente administracion, demostrar
con hechos que las cajas son un baluarte importante para la poblacion
trabajadora.

Realizar foros para mirar el pasado, presente y futuro, con la participacion
de gobierno, de la iglesia, de los empresarios, de los trabajadores de
menos y de mas ingresos, de la sociedad civil.

Que los concejeros y directores vean al subsidio familiar como un servicio
social y no solo como un negocio por lo que es necesario hacer analisis de
buenas practicas entre cajas.

Posicionar al subsidio familiar como algo que es de los trabajadores y
para los trabajadores, no es del Estado.

Antes de la Ley 782 de 2002, los (5) representantes de los trabajadores debian tener la condicion de
sindicalizados. A partir de esta ley se estipuld en el articulo 52 lo siguiente: “Consejos Directivos. Los
representantes de los trabajadores beneficiarios seran escogidos por el Ministerio del Trabajo de listas
que presentaran las centrales obreras con Personeria Juridica reconocida y de los listados enviados
por las Cajas de Compensacion de todos los trabajadores beneficiarios no sindicalizados”.



j)  DNP - Direccion Nacional de Planeacion.
Entrevistado: Gabriel Armando Piraquive - Director de Estudios
Econdmicos.

0,

% Evaluary comunicar el impacto real que tienen las CCF en la poblacion a
partir de los usos de los servicios.

Resultados de un estudio cualitativo

>3

A

Que el subsidio familiar sea tenido en cuenta en los indicadores de
medicion de la pobreza.

<4

RO
*

Focalizacion y mejor acceso a la poblacion rural.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

% Definir la estrategia y estandarizar los portafolios, que esperan con cada
uno de los temas y esto permitird medir el impacto.

k) Ex Viceministro de Trabajo.
Entrevistado: German Bula Escobar - Viceministro de Trabajo 1986 - Actual
Magistrado del Consejo de Estado.

<4

% Hayquetenerencuentatodos losdesafios operacionales (corto plazo), pero
lo principal se da en el papel que el nivel normativo y el nivel estratégico
ejercen como precontrol del nivel operacional. Es en lo normativo en
donde se debe establecer un concepto o filosofia del sistema explicita y
reciclada en un gran escenario de concertacion nacional tripartita.

% No hay estrategia conjunta del sistema, no hay una vision.

% El control desdibuja la descentralizacion por colaboracion que realizan
las CCF; con tantos controles se puede llevar al extremo de estatizar el
sistema.

<4

7
*

% La principal caracteristica del sistema es su caracter tripartito, en el cual
participan gobierno, trabajadores y empleadores, sin embargo con la
continua intervencion estatal, esa filosofia hoy se pierde.

<d

RO
*

Se debe hacer una estrategia esbelta, no mezclar los recursos generales
de la hacienda publica con recursos de caracter parafiscal.

72

%

Si no hay un diseno adecuado, puede no arrojar lo mejor de si para la
sociedad colombiana.

>3

A

Reconceptualizar que es lo que se quiere del SSF y tomar decisiones
sistematicas y no una agregacion de decisiones que cada cierto tiempo
le van cambiando la fisionomia al sistema pero sin tener una coherente
vision de hacia donde va el sistema.
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) FEDECAJAS - Federacion Nacional de Cajas de Compensacién Familiar de
Colombia.
Entrevistado: Nurys del Carmen Hernandez - Presidenta Ejecutiva.

% Sobrellevar los cambios normativos para que las cajas puedan seguir
cumpliendo con su objeto social.

% Crear conciencia empresarial para que los pequehos y medianos
empleadores logren entender la importancia de esta contribucion, que
trae mas utilidad social y econdmica, que perjuicios.

% Promover la igualdad a través de los regimenes especiales exentos del
sistema de compensacion familiar.

% Propender para que los servicios altamente subsidiados lleguen a la
poblacion base y alli crear reconocimiento para las CCF.

% Generar un gran consenso sobre aspectos tan importantes como la
territorialidad y la regionalizacion.

m) FEDESARROLLO - Centro de Investigacion Econémica y Social.
Entrevistado: Leonardo Villar - Director Ejecutivo

7

% Aclarar cuél es su hacer, dénde se deben ubicar las cajas entre una
actividad netamente publica o una organizacion privada con una funcion
redistributiva muy marginal.

% Acercamientos entre posiciones extremas, como por ejemplo la definicion
de las fuentes de financiamiento.

% Pensar en cdmo se pueden aprovechar los recursos acumulados, la
infraestructura desarrollada y la gestion administrativa de las cajas en
la racionalizacion de los subsidios. Para ello, es necesario una revision
integral de como se financia cada actividad que realizan las cajas, con el
fin de analizar si existen algunas autosostenibles.

% Presentar los resultados de como se estan aplicando los subsidios a la
poblacion afiliada.

n) Ministerio de Hacienda.

Entrevistas: Jaime Eduardo Cardona - Director General de Regulacion
Econdmica de la Seguridad Social; Rubén Montenegro - Coordinador del
grupo de la proteccion social, drea de presupuesto; y Oscar Guzman - Asesor
del Viceministerio Técnico.

% Volver el sistema equitativo para llegar no solo a la poblacién formal sino
a la informal que no cumple con los requisitos para acceder al sistema.



<4

7
*

3

A

>3

A

72

A

o)

Evaluar la fuente de recursos y la capacidad operativa de algunas cajas en
los departamentos con necesidades mas altas.

Analizar intersecciones entre sistemas y subsistemas, en relacion con la
parafiscalidad y mercado laboral.

Evaluar la ejecucion de los recursos y qué impacto tienen en la poblacion
beneficiaria.

Promover la ejecucidn de los recursos de los fondos para mejorar el
acceso de la poblacion a estos servicios.

Analizar el contexto de la fuente de financiacidn, desde el punto de vista de
promocion del empleo formal, que se devolveria al sistema al aumentar la
poblacion aportante.

Superintendencia del Subsidio Familiar.

Entrevistado: Diana Vélez - Superintendente delegada para la gestion

7
0‘0

>3

A

>3

A

3

A

3

A

Estudiar la reformulacion del SSF, teniendo en cuenta las siguientes
alternativas: reencausar el sistema al objeto de la creacion del subsidio
familiar o especializar el sistema de conformidad con los servicios y su
impacto social.

Estudiar a fondo el papel que en la actualidad cumplen las CCF dentro de
la politica de seguridad social del gobierno nacional, en lo que tiene que
ver con los programas y los servicios hacia la poblacion no afiliada a las

cajas.

Estudiar a fondo la utilizacion y distribucion de los recursos parafiscales
que han perdido efectividad debido a los nuevos compromisos asumidos
con las politicas del gobierno nacional.

Analizar la posibilidad de regionalizar el esquema de las CCF, con el fin
de elevar la calidad, cobertura y nuevas alternativas de prestacion de los
servicios a las regiones, permitiendo mejorar la calidad de vida de los
trabajadores afiliados. Podria ser un mecanismo similar al establecido
en su momento para el funcionamiento de los desaparecidos Consejos
Regionales de Participacion (CORPES), que agrupaban departamentos
con similitudes, intereses y desarrollos comunes.

Mejorar el nivel de accesibilidad a los servicios sociales que prestan las
cajas a la poblacion de menos ingresos a través de menores tarifas y
direccionando la distribucion de los recursos en mayor proporcion hacia
los trabajadores de menores ingresos.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar
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p)

Que las funciones de politica social, trasladadas a las CCF por parte del
Gobierno Nacional, en las cuales se atiende a poblaciones no afiliadas al
sistema, sean financiadas con recursos publicos, con el fin de que el 4%
sea Unica y exclusivamente para los trabajadores afiliados al Sistema de
Subsidio Familiar.

Aclarar cual debe ser el actual papel de las CCF, teniendo en cuenta: 1) el
origen de sus recursos financieros (aportes parafiscales); 2) sus misiones
iniciales definidas por la ley (Ley 21/82 y Ley 789/02); 3] las misiones y
financiamientos que el Estado les obligd a cumplir a lo largo del tiempo,
como por ejemplo las relacionadas con FOSYGA, FONINEZ y FONEDE; 4)
el impacto sobre el sistema, las CCF y sus recursos, de generalizar el
beneficio de los subsidios familiares a familias que no son afiliadas.

Analizar los impactos sobre el sistema, por las diferentes exenciones a
pago de aportes, dentro de las politicas de generacion de empleo.

Actualizaciony modernizaciondel sistema, acorde a las nuevas realidades
del pais, que obviamente se plasmarian a través de una reforma legal.

Procuraduria Delegada para los Asuntos del Trabajo y Seguridad Social.

Entrevistado: Diana Ojeda - Procuradora delegada

R/
0‘0

Proteger al sistema de las constantes decisiones de los gobiernos de
turno que redistribuyen el aporte parafiscal y les dan mayores funciones
a las cajas sin brindar elementos para desarrollarlas.

Pensar en un pacto normativo o de no agresion, entre los diferentes
actores hacia la proteccion del sistema.

Posicionar la labor que realizan las cajas como fundamental en la politica
social.

Respeto a la autonomia y los servicios que prestan, y fortalecer el control
desde el punto de vista de las superintendencias.

Revisar todo el marco legal, para que la norma que sea una ley estatutaria
del susidio familiar en Colombia, recoja todo lo bueno que han hecho
durante 60 anos.

Blindar el sistemay sus fuentes de recursos. Realizar un anélisis sobre la
pertinencia del ingreso de estos recursos via impuestos y evitar el riesgo
de que no lleguen al sistema y se siga cumpliendo con la funcion.



3.3 Método de talleres de prospectiva

Los talleres se convierten en un instrumento ideal, pues fomentan los procesos
de construccion colectiva de conocimiento, la discusion profunda de ideas
y especialmente crean consensos entre los diferentes participantes. Se ha
demostrado en innumerables oportunidades que el compromiso que se acuerda
en la adopcion de una politica o en la implementacion de un plan de accion, se
mejora significativamente si los responsables de llevarla a cabo participaron en
su construccion (Lizarazo, 2014).

Los talleres se disenaron teniendo en cuenta dos elementos fundamentales
para la ejecucion de los ejercicios de prospectiva:

1) La participacion de actores del SSF y, por tanto, conocedores del tema,
“expertos”.

2) Utilizacion de las técnicas como el Método MICMAC y el Método MACTOR,
disenadas por Michel Godet e incluidas en su obra La caja de herramientas
de la prospectiva estratégica (2000).

3.3.1 Desarrollo y resultados de los talleres de expertos

3.3.1.1 Resultados de los Talleres

A partir de un analisis previo y concertado entre el Ministerio del Trabajo y la
OIT, se definio llevar a efecto dos talleres nacionales con sede en Bogota y
tres talleres regionales con sede en Medellin, Cali y Barranquilla. Igualmente,
se programo un tercer taller de validacion, en Bogota con los actores que
participaron en el proceso.

Tabla 17.
Instituciones participantes en los talleres nacionales y regionales

I S ) S

Gremios Empresariales

5 Representantes de trabajadores 2 Representantes de pensionados

4 Ministerios 1 Centro de pensamiento

2 Organismos de vigilancia y control 1 Departamento Nacional de Planeacion
2 Gremios de CCF 1 ICBF

Fuente: Elaboracion propia.
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Registro fotografico sobre los talleres realizados
a nivel nacional y regional (2014)

| |
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15 de mayo

BARRANQUILLA

10 de septiembre 25 de junio
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27 de junio

27 de junio 10 de junio

Fuente: Elaboracion propia.
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Se cont6 con la participacion de 95 representantes de 41 instituciones, los
cuales se listan a continuacion.

A continuacion se presentan las conclusiones de los talleres nacionales y
regionales.

3.3.1.1.1 Taller de Variables Estratégicas

a) Objetivos

% Establecer las principales variables en la construccion de acuerdos para
el fortalecimiento del Sistema de Subsidio Familiar.

» Establecer la relacion entre las variables encontradas, validando su
interaccion y efecto de influencia o dependencia entre si y como parte
integral del SSF

b) Metodologia Método MICMAC

El analisis estructural es una herramienta de organizacion de una reflexion
colectiva. Ofrece la posibilidad de describir un sistema con ayuda de una matriz
que relaciona todos sus elementos constitutivos.

Partiendo de esta descripcion, este método tiene por objetivo hacer aparecer
las principales variables influyentes y dependientes y, por ello, las variables
esenciales de la evolucion del sistema. La principal utilidad del analisis
estructural es estimular la reflexion en el seno del grupo y de hacer reflexionar
sobre los aspectos contra-intuitivos del comportamiento de un sistema.

Los resultados nunca deben ser tomados al pie de la letra, sino que su finalidad
es solamente la de hacer reflexionar. Esta claro que no hay una lectura Unica
y “oficial” de resultados del MICMAC y conviene que el grupo de reflexion o el
equipo directivo forjen su propia interpretacion.

Los limites son los relativos al caracter subjetivo de la lista de variables
elaboradas durante la primera fase, tanto como las relaciones entre variables
(por ello es de gran interés la relacion con los actores del sistema).

Esta subjetividad viene del hecho, bien conocido, de que un analisis estructural
no es la realidad, pero es un medio para verla. La ambicion de esta herramienta
es precisamente la de permitir la estructuracion de la reflexion colectiva
reduciendo sus inevitables rodeos. De hecho, tanto los resultados como los



datos de entrada (lista de variables y matriz) nos dicen como percibe la realidad
el grupo de trabajo, en consecuencia, como se ve el propio grupo sobre si
mismo y sobre el sistema estudiado. Entonces, el analisis estructural es un
proceso largo que a veces se convierte en un fin en si mismo y no debe de ser
emprendido si el sujeto de andlisis no se presta a ello.

Esta metodologia permite identificar:

‘0

% Variables motrices: las que se ubican en este cuadrante son variables
claves, con una alta calificacion de influencia y una baja dependencia, que
las convierte en motoras del sistema.

72

*

Variables articuladoras: son las variables con alta influencia y alta
dependencia, reflejando variables que ejercen un mecanismo articulador,
guia del SSF en los diferentes momentos de su desarrollo.

72

A

Variables secundarias: son las que se ubican con una baja influencia y una
baja dependencia, ubicandolas como poco influyentes o no condicionantes
para el SSF.

72

%

Variables de resultado: tienen una baja influencia y una alta dependencia,
lo que refleja una posicion pasiva, pero que tienen impacto para el SSF.

¢) Resultados del analisis variables estratégicas

En los diferentes talleres los participantes seleccionaron libremente, de un
listado de 30 variables previamente identificado, las variables a analizar. El
nimero de variables escogidas dependid del nimero de los asistentes. En
Bogotd, se analizaron 20 variables; en Medellin 15 variables; y en Barranquilla
y Cali 10 variables. A continuacion se presentan los resultados de cada uno de
los talleres.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar
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d)

R/
0‘0

7
*

Conclusiones Generales

Las variables empleoy desempleo se ubicaron como las mas influyentes
en la mayoria de los talleres y lograron ubicar posiciones importantes
dentro de la influencia para la construccion de las politicas del SSF. Es
clara la influencia del comportamiento de las cifras de crecimiento y/o
disminucion del empleo dentro de todos los sectores de la economia como
eje fundamental para el volumen de ingresos y, por ende, los recursos
financieros necesarios para crear, modernizar y actualizar los servicios y
productos actualmente ofrecidos.

Los participantes de los talleres consideran importante determinar y
establecer politicas que desestimulen el aumento del empleo informal,
entendido como un grave problema, en continuo crecimiento, para la
sostenibilidad y desarrollo de las CCF, asi como la afectacion de los
indicadores de crecimiento econdmico del pais.

Lalegislacionlaboralyelmarcolegalvigente se percibencomoimportantes
e influyentes variables para la construccion de las politicas del SSF. Se
resalta que su estabilidad afecta de forma notable el comportamiento de
los planes de accion de los actores involucrados en el SSF. Igualmente,
el marco tributario y su estabilidad inciden en el comportamiento del
SSF y afecta la estabilidad y el crecimiento de los entes productivos. Las
variables anteriores se percibieron en su mayoria como articuladores, lo
que resalta su importancia e influencia para los planes de accion de cada
uno de los actores del SSF.

El portafolio actual de productos y servicios se percibié en los talleres
como un eje fundamental para la sostenibilidad del sistema y la
conservacion de las CCF como organismos autosostenibles. Sn embargo,
se percibe una baja autonomia para crear, modificar o actualizarlos.
Existe una sensacion de incertidumbre que genera desconfianza para el
establecimiento de politicas a futuro.

La construccion de vivienda de interés social (VIS) se perfila y entiende
como una variable articuladora dentro del SSF, que crea empleo formal
y una importante oportunidad de sostenibilidad para el sistema. Se debe
establecer su real impacto dentro del SSF y comunicarlo debidamente
a todos los actores del SSF, con el fin de establecer politicas claras al
respecto.

La cobertura de los servicios y productos es considerada una variable
articuladora; aunque plantean la inquietud de si llega en forma adecuaday
a tiempo a los usuarios o si existen problemas de orden logistico, operativo
o administrativo que restrinjan el uso por parte de los afiliados, lo cual
reduciria su utilidad y afectaria en forma notoria los ingresos de las CCF.



% Esimportante destacar la poca importancia de la PILA dentro del sistema;
los participantes de los talleres la consideraron como una variable poco
influyente. Se concluye que existe un vacio en la informacion sobre la
misma y su importancia como mecanismo en el recaudo y control de los
aportes

En los talleres sobre las variables se concluyd que existen importantes temas
para tratar sobre los ajustes necesarios en cuanto al marco legal del SSF, ya
que se perciben vacios juridicos y operativos que afectan de forma notoria su
desempeno en general. De igual forma, el establecimiento de politicas sociales
del gobierno, como el apoyo a la construccidn de Vivienda de Interés Social (VIS)
y los apoyos a los grupos de poblacién menos favorecidos, deben contemplar
la participacion de los actores del SSF, ya que son influyentes e importantes no
solo para cada uno al interior, sino que afectan los beneficios recibidos por la
poblacion afiliada actualmente.

3.3.1.1.2 Taller de Actores

a) Objetivo

>3

A

Establecer los principales actores en la construccion de acuerdos para el
fortalecimiento del Sistema de Subsidio Familiar.

3

A

Establecer la relacion entre los actores encontrados, validando su
interaccion y efecto de la influencia o dependencia entre siy como parte
integral del Sistema de Subsidio Familiar.

b) Metodologia - Método MACTOR

El método MACTOR (Matriz de Alianzas y Conflictos: Tacticas, Objetivos y
Recomendaciones) se enfoca fundamentalmente en la determinacion de las
motivaciones, conflictos y posibles alianzas estratégicas.

Este es otro método de prospectiva que complementa el trabajo de identificacion
de variables claves para el futuro, pues no es suficiente conocer hacia
dénde dirigir la atencion (variables claves), sino también ;quiénes seran los
responsables?, es decir, definir los actores que jugaran el papel principal.

El método MACTOR propone un método de analisis del juego de los actores y
algunas herramientas sencillas que permiten tener en cuenta la riqueza y la
complejidad de la informacion que se debe tratar. Tras el analisis estructural
que permite conocer las variables claves que condicionan el futuro de un

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Resultados de un estudio cualitativo



Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Resultados de un estudio cualitativo

sistema determinado, se tratara de identificar aquellos actores que ejercen una
influencia y controlan de una u otra manera las citadas variables.

Esta metodologia permite identificar:

c)

Actores dominantes: los que se ubican en este cuadrante son actores,
con una alta calificacion de influencia y una baja dependencia, que los
convierte en principales generadores de acciones en el sistema.

Actores articuladores: son los actores con alta influencia y alta
dependencia, reflejando actores que ejercen un mecanismo articulador,
guia del SSF en los diferentes momentos de su desarrollo.

Actores auténomos: son los que se ubican con una baja influencia y una
baja dependencia, ubicandolos como poco influyentes o no condicionantes
para el SSF.

Actores dominados: tienen una baja influencia y una alta dependencia, lo
que refleja una posicion pasiva, pero que tienen impacto para el SSF.

Resultados del analisis actores del sistema

Al igual que con el taller de variables, los participantes seleccionaron de un
listado de 52 actores previamente identificado, los actores a analizar. EL nimero
de actores escogidos dependié del nimero de los asistentes. En Bogota, se
analizaron 25 actores; en Medellin 15 actores; en Barranquilla y Cali 10 actores.
En la tabla 19 se presentan los resultados de cada uno de los talleres.

d

R/
0‘0

7
*

Conclusiones Generales

El actor Congreso de la Republica fue calificado como dominante en 3 de
los 4 talleres, y como articulador. Esto significa que hay acuerdo al 100%
sobre la alta influencia de este actor en las decisiones sobre el SSF, y en
su relativa baja dependencia en el Sistema. Esto demanda la necesidad
absoluta de involucrarlo desde el principio en las discusiones orientadas
a generar las bases para la definicion de la Politica Publica del SSF.

De igual manera, los empresarios son vistos como actor articulador
dentro del SSF. Sin embargo, es cuestionable la autonomia de los mismos
en cuanto al establecimiento de las politicas del SSF. Es importante
generar mecanismos claros de participacion para ellos dentro del SSF.
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% En el segundo taller no se encontraron actores auténomos, lo cual refleja
una percepcion de muy baja autonomia para el establecimiento de politicas
en el SSF. De igual forma ocurre con las CCF, afectando el establecimiento
de planes de accion que ayuden a fomentar su sostenibilidad y crecimiento
en el SSF.

<4

7
*

En el mismo taller la Superintendencia del Subsidio Familiar fue vista
como unactor dominado, circunstancia que sorprende considerablemente
por su naturaleza, ya que sus opiniones y juicios se deben caracterizar por
su autonomia e imparcialidad. Es importante revisar en profundidad por
qué ocurre ésta percepcion y si existe en realidad una alta dependencia
del organismo en el SSF.

Resultados de un estudio cualitativo
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>3

A

Se resalta en el tercer taller que no hay actores articuladores, lo cual
refleja un importante vacio entre el grupo de expertos invitados en la
percepcion de actores que impulsen y guien el SSF.

>3

A

En el cuarto taller se determind como actor articulador a las CCF,
importante observacion que nos indica que la percepcion y/o la autonomia
de los actores principales del SSF varia segun la region, pues cambia de
manera radical la percepcion de los participantes en los talleres sobre los
actores y su influencia. Se resalta que los actores politicos se consideran
por unanimidad como motrices para el SSF dentro del analisis realizado.

<4

7
*

Los actores de la rama politica son los que mas ejercen influencia dentro
del SSF y se observa que no existen sistemas 0 medios de comunicacion
claros que faciliten la participacion activa de algunos actores del SSF,
como las CCF, dentro del establecimiento de normas y regulaciones que
afectan en forma directa la operatividad de los mismos.

3.3.1.1.3 Taller de escenarios

a) Objetivo

% Definir los escenarios futuros del Sistema de Subsidio Familiar, a través
del analisis de la articulacion entre variables y actores identificados
previamente.

b) Metodologia

Definicidn de preguntas clave y definicion de escenarios. Se deben establecer
las principales preguntas clave que afectan el SSF, de acuerdo con las variables
y los actores identificados en los talleres anteriores, con el fin de determinar el
grado de influencia que tiene el actor sobre la variable, y a partir de ahi construir
un escenario considerando las variaciones de la influencia del actor.
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Posteriormente, se debe calificar la probabilidad de ocurrencia de cada
escenario en una escala de 1 a 10, donde 1 es un escenario muy poco probable
y 10 es un escenario altamente probable.

c)

Resultados y conclusiones

Entre los escenarios disenados, se resaltan los siguientes por haber sido
calificados con una alta probabilidad de ocurrencia e impacto, y por lo anterior
requieren mayor atencion.

72

%

72

0

Que el Congreso eleve a nivel constitucional el Sistema de Subsidio
Familiar, de manera que se garantice la autonomia de la gestion de las
CCF. Impacto: 9; Probabilidad: 4.

Que la UGPP no se vuelva otro controlador, sancionador e intérprete de la
parafiscalidad, que trabaje de manera desarticulada.
Impacto: 7; Probabilidad: 2.

Que la CGR realice el control de los excedentes de liquidez, atendiendo de
manera adecuada las normas del Sistema de Subsidio Familiar.
Impacto: 8; Probabilidad: 2.

Que las funciones de la Superintendencia del Subsidio Familiar,
establecidas en el marco legal, no tengan bastante injerencia en la
autonomia administrativa de las CCF.

Impacto: 8; Probabilidad: 5.

Que el Ministerio de Hacienda promueva la financiacién del subsidio
familiar a través de mecanismos similares al CREE.
Impacto: 9; Probabilidad: 8.

Que el Ministerio del Trabajo vigile, controle y haga seguimiento a las
politicas de formalizacion del empleo.
Impacto: No medido; Probabilidad: 7.

Que las federaciones y asociaciones de CCF garanticen que el portafolio
de servicios sea pertinente para cada region y sea progresivo.
Impacto: No medido; Probabilidad: 7.

Que la Superintendencia del Subsidio Familiar permita a las CCF emplear
diferentes fuentes de financiacion e ingresos para que se garantice el
acceso por parte de TODOS los afiliados a los productos y servicios.
Impacto: No medido; Probabilidad: 7.

Que los Consejos Directivos de las CCF eviten emplear los excedentes de
los recursos financieros de tal forma que pongan en riesgo la existencia
de las CCF.



Impacto: No medido; Probabilidad: 10.

3

A

Que la Superintendencia del Subsidio Familiar amplie los mecanismos de
participacion de las CCF en la toma de sus decisiones.
Impacto: 9; Probabilidad: 8.

3

A

Que los trabajadores de las CCF sean contratados teniendo en cuenta que
sus perfiles correspondan a las necesidades de las CCF.
Impacto: 10; Probabilidad: 8.

Resultados de un estudio cualitativo

3

A

Que la UGPP tome las decisiones teniendo en cuenta la capacidad
de gestion actual de las CCF y establezca plazos posibles para el
cumplimiento de sus medidas.

Impacto: 8; Probabilidad: 5.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

>3

A

Que el Congreso aumente su influencia regulando el marco legal y
apruebe leyes que reduzcan o eliminen la obligatoriedad del 4%, con el
fin de que el Estado asuma la responsabilidad.

Impacto: 10; Probabilidad: 5.

5

*

Que la Superintendencia del Subsidio Familiar amplie los mecanismos de
participacion de las CCF en la toma de sus decisiones.
Impacto: 9; Probabilidad: 8.

72

A

Que la Presidencia de la Republica faculte a las CCF a desarrollar
programas sociales para la poblacion informal con autonomia
administrativa y de servicios, a través de una modificacion directriz de la
Superintendencia y el Ministerio del Trabajo.

Impacto: 8; Probabilidad 5.

<4
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*

Que el DNP articule con las CCF los proyectos de politicas pUblicas para
ampliar y mejorar la cobertura, incluyendo poblacion no afiliada.
Impacto: 10; Probabilidad: 9.

<4

7
*

Que el Ministerio del Trabajo sea garante y propicie la consecucion de
nuevas fuentes de recursos de las CCF.
Impacto: 9; Probabilidad: 5.

En la creacion de los posibles escenarios planteados en el taller, actividad
que integra los hallazgos del trabajo de variables y el de actores, el sector
estatal nuevamente se presenta como el principal eje del SSF. Los temas de
los escenarios involucran la normatividad vigente y futura, la autonomia de las
CCF, el empleo y desempleo, la participacion y acciones que tome el gobierno
respecto de las personas afectadas por el conflicto y posconflicto, la poblacion
desplazada y reinsertada.
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3.3.1.1.4 Taller de estrategias
a) Objetivo

% Definicion de la ruta estratégica que debe mantener el sistema para
alcanzar el escenario, apuesta que se ha definido a través de las fases
anteriores de la metodologia.

b) Metodologia

Con base en los escenarios definidos en el taller anterior, se deben establecer
las estrategias para cada uno de ellos. En términos sencillos, la estrategia es el
qué voy a hacer para que el escenario se haga realidad. De igual forma se deben
tener en cuenta las conclusiones obtenidas en los talleres anteriores.

Cada grupo debe proponer las estrategias que, en su criterio, permitiran que el
escenario deseado se haga realidad, o que evitaran que pueda ocurrir, en caso
de ser un escenario no deseado.

La estrategia es un modelo coherente, unificador e integrador de decisiones, que
determinayrevela el propdsito de la organizacionen términos de objetivos alargo
plazo, programas de acciony prioridades en la asignacion de recursos, tratando
de lograr una ventaja sostenible a largo plazo y respondiendo adecuadamente
a las oportunidades y amenazas surgidas en el medio externo de la empresa, y
teniendo en cuenta las fortalezas y debilidades de la organizacion.

Por otro lado, y en vista de que hoy en dia la estrategia se ha convertido en
una herramienta obligatoria de la actividad gerencial, existen aspectos
diferenciadores que en conjunto integran una definicion completa de su
contenido. La estrategia, segun algunas de sus diversas significaciones, se
enfoca en establecer un planteamiento rector, ya que para las organizaciones
en principio es vista como una guia, un modo de accion futura que rendira
posteriores beneficios si se adelanta correctamente. Asi mismo, se enfoca
también hacia una percepcion mas modelada, ya que puede considerarse un
patron que permite una determinada coherencia a través del tiempo. Para este
caso, se plantea una estrategia deseada y una aplicada. La estrategia deseada
corresponde a la concepcidn original sobre lo que se quiere hacer en la empresa
y la aplicada es lo que realmente se hizo comparandolo con lo deseado. Aqui,
la experiencia es la parte impulsora del establecimiento de nuevas metas
organizacionales y la intuicion o el sentido practico se reafirma gracias a los
resultados obtenidos.
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Resultados y conclusiones

Las estrategias planteadas en los talleres, como el camino para hacer realidad
los escenarios disefados, se pueden agrupar en:

De cardcter normativo:

o
*

*

3

A

3

A
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Acuerdo politico entre la Presidencia y el Congreso, en el momento de
expedir el Plan Nacional de Desarrollo para otorgar seguridad juridica al
Sistema de Subsidio Familiar.

Que el sistema elabore una propuesta para el Plan Nacional de Desarrollo,
teniendo en cuenta las expectativas de mediano y largo plazo, en el
marco social, que fortalezca su autonomia y garantice nuevas fuentes de
recursos.

Que se realice un acuerdo social sobre el sistema de Seguridad Social,
en el marco del posconflicto, que redna a todos los actores, de tal forma
que se garantice con calidad la preservacion de los recursos, asi como su
administracion y vigilancia.

Que se haga seguimiento de la propuesta, con una gestion constante.

Que el articulado del PND sea el resultado de un trabajo intergremial, que
refleje el sentir de la totalidad de las CCF del pais.

Involucrar a la Subdireccion de Subsidio Familiar del Ministerio del
Trabajo, como gestor de los comités antes senalados.

Redactary estructurar una propuesta legal para ser operadores sociales
de politicas publicas del conflicto, con la respectiva fuente de recursos,
diferentes al 4%.

Que el Estado sea més eficiente en todos los aspectos, por ejemplo: en la
comunicacion e informacion de las condiciones y requisitos para conocer
y acceder a los beneficios.

Cuantificar el impacto y beneficios de estas medidas, de manera que el
Congreso las apruebe.

Analisis de costo-beneficio de estas medidas.
Se debe generar un cambio normativo para la autonomia de la gestion.

Que el Ministerio del Trabajo promueva espacios de didlogo para la
construccion conjunta de directrices.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar
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% Que el Ministerio del Trabajo, conjuntamente con las asociaciones de
las CCF, le hagan conocer a la Presidencia la problematica actual para
promover el entendimiento del sistema por parte de la CGR.

% Creacion de mas inspectores de trabajo.

% Através de alianzas estratégicas, determinadas con reglas claras, entre el
gobierno nacional, entes territoriales y CCF, abrir caminos para el didlogo
con el objetivo de acordar la ejecucion de politicas publicas. Se propone
la posibilidad de definir los lineamientos de articulacion institucional
en el nivel del Gobierno Nacional para el desarrollo de la regulacion
del sistema de subsidio respetando la autonomia de empleadores y
trabajadores para su direccionamiento, por medio de la elaboracion de
un documento CONPES® del Sistema de Subsidio Familiar. Es necesario
que el Ministerio del Trabajo y el DNP, trabajen coordinadamente

% Establecer mesas de trabajo para llegar a los acuerdos deseados para el
Sistema.

% Mediante decreto firmado por Presidencia, Departamento Administrativo
de la Funcion Publica, y a partir de la propuesta del Ministerio del Trabajo,
se debe buscar el fortalecimiento de sus funciones respecto del SSF.

% A través de una regulacion legal, recomponer la distribucion del 4%
recuperando el porcentaje destinado al subsidio familiar y enfocando el
100% a los trabajadores y sus familias.

% Desde la linea de la politica publica, fortalecer el mercado de trabajo
de manera que todos tengan los mismos derechos, a partir del plan de
desarrollo.

% Através de acuerdos sociales se deben establecer cuales son los minimos
para todos los trabajadores.

Delanterior grupo, concluimos que es importante tener en cuenta la integracion
de todos los entes del Estado con los actores y componentes del SSF. De
igual forma, se plantea la necesidad de atender en forma adecuada, y sin
descuidar a los afiliados actuales, a todas las poblaciones vulnerables, pero sin
comprometer los ingresos actuales, buscando el apoyo financiero del Estado en
el cumplimiento del objetivo.

58 El Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES] es considerado como el maximo
organismo de coordinacién de la politica econdmica y social en Colombia. No dicta decretos, sino que
da la linea y orientacion. EL CONPES esta presidido por el primer mandatario del pais y la secretaria
técnica la ejerce el jefe del Departamento Nacional de Planeacion, que elabora los documentos para
ser tratados en cada una de las sesiones.



Se deben establecer mesas de trabajo y otros mecanismos que ayuden a integrar
en forma debida el SSF, y disminuyan la percepcion de “rueda suelta” de cada
uno de los elementos del SSF. Es importante revisar de manera detallada cada
rol desempenado por los diferentes actores del SSF y, una vez depurada la
informacion, socializarla adecuadamente para lograr claridad en cada una de
las acciones del SSF.

Resultados de un estudio cualitativo

Establecer mecanismos formalesy oportunos de seguimiento sobre las politicas
y compromisos que se deriven de posibles acuerdos normativos, ya que pueden
afectar de forma notable las acciones del SSF.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

De los organismos de control:

% Promover un incidente de colision de competencias para que se delimite
las funciones de cada ente de control.

% Mesas de trabajo entre los diferentes entes de control.
% Evitar la duplicidad de funciones.
% Promocion del didlogo entre los entes de control.

% Que las mesas de concertacion de control fiscal operen realmente,
teniendo en cuenta a las CCF y a la SSF, apoyandose en las instancias que
ya existen, como es el caso del comité técnico contable.

% Lineamientos claros para ejercer el control.

% Que haya seguridad juridica de control.

% Crear comités que articulen la gestion de las CCF y la SSF.
% Realizacion de foros interinstitucionales.

% Determinar el valor agregado de las medidas que toman los diferentes
organismos de control y vigilancia, para garantizar la eficiencia del
sistema.

<4
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*

Establecer lineamientos normativos que definan un rol especifico para
promover el subsidio familiar.

72

*

Reuniones entre los actores (consejo) para que aprueben los proyectos en
conjunto y que se promueva que los diferentes beneficiarios conozcan el
sistema.
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Fortalecery reestructurar el Consejo Superior del Subsidio Familiar para
que se convierta en el representante del subsidio frente al Congreso.

Que ASOCAJAS participe en la toma de decisiones de la Superintendencia.

Que la Superintendencia elabore un plan anual de actividades, en el cual
se permita la participacion de las CCF.

Que se valoren los impactos de las medidas tomadas a la fecha.
Que se generen politicas de alto impacto y a largo plazo.
Que las politicas sean articuladas con los distintos actores.

Que se eliminen las politicas ineficientes, teniendo en cuenta el analisis
de impacto antes sugerido.

Que la Superintendencia del Subsidio Familiar participe activamente en
las auditorias de la Contraloria General de la Republica (CGR).

Que la Superintendencia del Subsidio Familiar y CGR capaciten a los
empleados de las CCF.

Que las auditorias de la Superintendencia del Subsidio Familiary la CGR
sean homogéneas y sigan la misma linea.

Que la Superintendencia del Subsidio Familiar capacite a los funcionarios
de la UGPP en el Sistema de Subsidio Familiar y el funcionamiento de las
CCF.

Que la UGPP adapte sus politicas de seguimiento a la realidad de los
subsistemas de la Seguridad Social.

Que la UGPP se publicite frente a las CCF.
Efectividad de las sanciones frente a los infractores de la politica publica.

Reconocimiento de las empresas que cumplan con la politica publica, es
decir, incentivos positivos.

Que se realice un diagndstico sobre el estado regional de los servicios.

Que la Contraloria General de la Republica cuente con personal capacitado
en el Sistema de Subsidio Familiar.

Que la Contraloria General de la RepUblica capacite a sus funcionarios en
el Sistema de Subsidio Familiar.

Capacitacion e induccion permanente y promocion de las mismas.



Del anterior grupo podemos concluir que es vital llevar a efecto una integracion
de los entes de control, revisar sus funciones principales, en un marco de
claridad que evite duplicidad en las funciones de control y cargas de trabajo
innecesarias para cada elemento del SSF.

Una percepcion general de los expertos del Superintendencia del Subsidio
Familiar invitados a los talleres es que los organismos de control trabajan
de forma completamente independiente y aislada unos de los otros, lo que
causa confusiones y una sensacion de bajo apoyo por parte de los mismos. Se
deben establecer mecanismos de trabajo que involucren de manera activa las
actividades de los organismos de control y los entes vigilados, y que fomenten
la integralidad del SSF y la coordinacion y armonizacion de los diferentes
estamentos.

De las Cajas de Compensacion Familiar:

7

A

Que las CCF junto a los sindicatos y trabajadores elaboren estudios y
alternativas para ser presentadas al Ministerio del Trabajo.

-

% Que el Ministerio del Trabajo vincule a las CCF al elaborar politicas
publicas.

<4

% Construccion de un modelo de articulacion.

% Que se le informe a los beneficiarios los beneficios de estas medidas.

0

Que se construyan espacios de dialogo entre las empresas y las CCF, que
generen mejora en los portafolios.

*

Prestar un servicio de calidad excelente a través de la capacitacion de las
competencias del personal que presta el servicio directo al cliente y el
mejoramiento de la infraestructura

% Definicion de politicas internas dirigidas al mejoramiento de la prestacion
del servicio.

% Que se fomente el emprendimiento.
% Que las entidades se retroalimenten con el conocimiento de cada una.
% Que las CCF capaciten a sus empleados en la excelencia del servicio.

% Que se realice un proceso previo a la formacion de los trabajadores de las
CCF.
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Que se fortalezcan los valores corporativos y los del Sistema de Subsidio
Familiar.

Buscar acercamiento con la OIT, a través de ASOCAJAS Y FEDECAJAS,
para que colabore en la promocion de una politica de integracion del
Sistema de Subsidio Familiar, con miras a proteger el sistema.

Que sea articulador de experiencias internacionales.
Cobertura del sistema y las CCF.

Que se celebren acuerdos entre las CCF para lograr los portafolios
regionales.

Que se flexibilicen las normas sobre financiacion e ingresos.

Que exista control sobre las disposiciones de los Consejos Directivos de
las CCF.

Vigilancia y control sobre las inversiones.

Que existan unos requisitos minimos de conocimiento del sistema para
ser consejero (tanto para empresarios como trabajadores), pues no existe
una regla o mecanismo de evaluacion del consejo.

Andlisis y conocimiento de las necesidades de la poblacion.
Programas de promocion y vigilancia de los tratados.

A través de capacitaciones mostrar al trabajador y al empresario la
contribucion al bienestar social del pais.

Campana de medios para fortalecer o posicionar la imagen del subsidio
familiar a nivel nacional con el objetivo de mostrar su importancia.

Realizar encuestas y evaluaciones por parte de las CCF para que
se indaguen las necesidades con relacion al portafolio de servicios
(recoleccion de informacion).

Sistematizacion de la misma informacion para saber qué es lo que el
usuario quiere. Con esto se busca entender que el sistema es dinamico y
las necesidades no son las mismas.

Establecer un banco de buenas practicas en relacion con los servicios del
sistema familiar prestados por las CCF.

Del anterior grupo concluimos que las CCF deben ser tenidas mas en cuenta
como un elemento muy importante en el SSF y, por ende, participe obligatorio



en la elaboracion de politicas y normas que lo afecten. De igual forma, las
CCF deben procurar socializar mas sus servicios e integrar mas dinamica y
adecuadamente a las empresas afiliadas. Deben establecerse mecanismos que
mejoren la integracion de las CCF con todo su entorno, reconociendo su activa
participacion en todo el sistema.

Existe una percepcion de baja capacitaciony conocimiento del SSF en algunos de
los funcionarios de las CCF, desde los miembros directivos hasta los empleados
operarios; es una falencia que debe corregirse y buscar integrarlos de forma
activa con las politicas y planes de accion definidos en el SSF.

De las empresas afiliadas:

% Que se articulen las empresas con el DNP para ampliar la cobertura en
zonas rurales.

% Que se fomenten empresas productivas y no comerciales.
% Que se otorguen exenciones e incentivos a la industria.

% Reglamentacion que obligue a los empresarios a divulgar los beneficios
del sistema.

% En el nivel regional, que las CCF lleven a cabo acercamientos (probable).

% Alianzas y convenios con la empresa privada, con ONG.

Del anterior grupo se concluye que las empresas afiliadas deben ser parte activa
en la definicion de politicas nacionales que afecten temas como el empleo,
cobertura de servicios y establecimiento de productos y servicios nuevos. De
igual forma, deben establecer una participacion mas activa en la definicion de
politicas del SSF mediante, por ejemplo, mesas de trabajo.

Los canales de comunicacion actuales entre los empresarios y el SSF se
consideran deficientes, lo que origina que tengan una percepcion equivoca
sobre los beneficios y la importante labor que desarrollan las CCF en favor de
los trabajadores afiliados.

Es importante generar estabilidad en el tema de legislacion laboral y el marco
legal en general, ya que continuas modificaciones crean desconfianza en los
empresarios, quienes retrasan o cancelan sus proyectos de inversion y afectan
en forma directa la creacion de empleos formales y, en consecuencia, la
principal fuente de recursos para las CCF.
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3.4  \Vision de los actores: discusiones y consensos

Con el fin de recoger los conceptos mas importantes que contribuyan a la
construccion conjunta de una vision del subsidio familiar en Colombia, se
analizaron las entrevistas y los resultados de los talleres desde la perspectiva
de identificar los puntos de debate y de encuentro entre los diferentes actores.

3.4.1 Puntos relevantes de discusion a futuro

En este punto no nos referimos a la discusion a manera de disenso, como la falta
de acuerdo entre las partes. Por el contrario, sequidamente se presentan los
aspectos identificados que requieren de la generacion de espacios de discusion
a futuro entre los actores, con el fin de intercambiar los diferentes puntos de
vista que promuevan y generen acuerdos fundamentales sobre el SSF.

a) Ladefiniciony focalizacion de cuales de los servicios brindados por la CCF
garantizaran llegar a la poblacidn afiliada y beneficiaria, con elementos de
alto impacto en el mejoramiento de la calidad de vida de los trabajadores
y sus familias. Aqui un dilema, concentrarse en lo que fueron creadas o
continuar con la expansion.

b) La recuperacion de la doctrina inicial del subsidio familiar, que permita el
acceso a bienes y servicios por parte de los trabajadores, en condiciones
mas favorables a las ofrecidas en un mercado de libre competencia:
mercadeo social, salud familiar, recreacion y educacion. Igual principio
para otros aspectos como vivienda.

c) La modernizacién de las estructuras organizacionales y esquemas
de gobierno corporativo, que promuevan la eficiencia en la gestion
administrativa y misional, y dentro de estos, claridad en su régimen
juridico, de control y vigilancia, entre otros, para la seguridad juridica.

d) Analisis del principio de compensacion entre las CCF, como medida para
el fortalecimiento del sistema a nivel regional. Revisar el concepto de
concentracion regional de las cajas para ofrecer mayores servicios y de
mejor calidad a zonas de dificil acceso como las rurales.

e Busqueda de mecanismos que promuevan la equidad y la universalidad
de la prestacion social, teniendo en cuenta que el esquema de proteccion
social esta atado a la formalizacion del empleo y Colombia es un pais con
un alto porcentaje de informalidad.



f)

h)

Definicion de mecanismos normativos y operativos que permitan conocer
el accionar de las Cajas desde el manejo del recurso publico. En este
aspecto, la discusion se centra en cdmo establecer la cantidad de
controles que ejercen las diferentes entidades del Estado sin desfigurar
la naturaleza privada de las cajas.

Revision de la pertinencia de la fuente de financiamiento a través de un
impuesto directo a la némina. En este aspecto existen dos posiciones
claramente identificadas: los que defienden la fuente parafiscal, porque
consideran que es la forma en la que se garantiza que los recursos
ingresen al sistema; y los que consideran la conveniencia de financiarlos
a través de impuestos generales que promueva el trabajo formaly genere
menos distorsiones en la economia. Se reconoce que, en todo caso, el
actual instrumento de recaudo puede mejorar en eficiencia.

La definicion claray de manera conjunta de hacia donde debe proyectarse
el SSF y el papel de las CCF. Las vertientes que surgen a este respecto
son: volver a su origen de prestar los servicios del subsidio familiar a
la poblacion afiliada; o continuar incursionando en la ejecucion de
programas de politicas publicas de proteccidn social.

En las dos alternativas anteriores, es necesario establecer politicas,
normas y esquemas de fortalecimiento y coordinacion de la
institucionalidad, que contenga una vision clara y definida del sistema
frente a su operacion y financiamiento, con el fin de evitar que se tomen
decisiones que cada periodo de gobierno le van cambiando la fisionomia al
sistema con algunos elementos de improvisacion y excesos en facultades
de inspeccidn y control.

3.4.2 Aspectos claves de consenso

A continuacidn, se presentan los puntos de encuentro identificados entre los
actores. Se precisa que son aspectos comunes identificados en los talleres y
tratados por mas de dos entrevistados, que representan a la mayoria pero que
no necesariamente son aspectos que indican unanimidad.

a)

b)

El reconocimiento del SSF como un esquema social importante que
permite la participacion de los trabajadores y los empleadores, en
espacios conjuntos de toma de decisiones que promueven procesos
democréticos.

El reconocimiento de que el subsidio familiar monetario, en especie y en
servicios, es un beneficio a los trabajadores y sus familias, que debe ser
fortalecido para que sea considerado como una prestacion social, lo que
algunos han llamado salario social.
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c)

dJ

e)

f)

g)

Las CCF son percibidas como buenas ejecutoras de servicios y politicas
sociales. Esta percepcion es lo que les ha permitido convertirse en aliadas
estratégicas del gobierno. Sin embargo, esos roles deben ser regulados o
definidos con acierto y alli hay elementos de discusion ya analizados.

La delimitacion de funciones de las Cajas como operadoras del subsidio
familiar, con el fin de proteger su mision, desde la concepcion de
compensacion para las cuales fueron creadas.

Las funciones que se les ha encargado a las CCF como operadoras de
la politica social, deben ser financiadas por el gobierno nacional via
impuesto general y no con cargo a los aportes de los trabajadores.

La necesidad de contar con informacion de los resultados del sistema en
cuanto al impacto real que tiene en la poblacion y los diferentes servicios
prestados por las CCF. Asi como también, resultados de eficacia, eficiencia
y economia.

Lograr la coordinacion entre los diferentes actores del sistema, tanto
de los que generan politica como de los que ejercen vigilancia y control,
quienes hoy actuan de manera independiente y desarticulada, resulta un
eje fundamental para la seguridad juridica y la gestion. Por lo anterior, es
necesario la definicion y fortalecimiento de roles, con el fin de coordinar
y articular las actividades de creacidn y promocion de la politica publica,
asi como su institucionalidad y su sistema de vigilancia y control.



4. Estrategia para el fortalecimiento
del Sistema de Subsidio Familiar
en Colombia

Eldesarrollo sostenible de las naciones tiene relacion directa con la finalidad y
la eficacia de sus politicas; y a su vez, el éxito econdmico de los paises depende
en gran parte de la solidez, madurez y credibilidad de sus instituciones; asi
como también, de la existencia de un sistema juridico imparcial que brinde
seguridad. Es la politica publica lo que determina las caracteristicas vy
capacidades reales de las instituciones y son a la vez estas ultimas las que
determinan la eficacia de las politicas publicas. Por ello las instituciones
tienen la capacidad de forjar, en términos de Acemoglu & Robinson (2012), el
éxito o el fracaso de los paises.

En el marco de estas premisasy a partir del analisis de los resultados obtenidos
de la aplicacion de talleres de expertos y las entrevistas a profundidad, se
definieron dos ejes tematicos sobre los cuales enmarcary priorizar las acciones
tendientes al fortalecimiento del SSF: planeacién de la politica publica vy,
fortalecimiento y coordinacion de la institucionalidad.

4.1  Primer eje: planeacion de la politica publica

La politica publica es el elemento que determina la capacidad real de un Estado
para reaccionar frente a las necesidades de sus ciudadanos y para proyectarse
hacia el futuro de una manera sostenible, en la medida que el Estado tenga o no
la capacidad de interpretar y atender los retos derivados de la dinamica social
y economica del pais.

Esta consideracion cobra especial relevancia tratandose de la politica publica
social, dentro de la cual se encuentra enmarcado el SSF, que tiene como objetivo
fundamental el alivio de las cargas econdmicas que representa el sostenimiento
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de la familia, buscando disminuir la vulnerabilidad y mejorar la calidad de vida
de los colombianos.

El anélisis de la evolucion del sistema desarrollado en los capitulos anteriores
permite visualizar que, en la actualidad, el subsidio familiar no sélo es sindnimo
de un subsidio en dinero ni se concentra con exclusividad en la prestacion de
servicios a sus afiliados y beneficiarios sino que, por el contrario, comprende
una amplia gama de servicios que se prestan a la poblacion afiliada y también
a la no afiliada

En sintesis, hoy el subsidio familiar es uno de los componentes o subsistemas
del sistema de proteccion social y uno de los pilares de la politica e inversion
social colombiana. En consecuencia, para garantizar laintegralidad de la politica
publica, desde su formulacion, durante su ejecuciony seguimiento, es necesario
tener como referente los tres enfoques fundamentales que representan la
realidad actual del Sistema de Subsidio Familiar y que fueron analizados en el
capitulo segundo®.

Primer enfoque, subsidio para la poblacion afiliada. Este enfoque se refiere a la
contribucion parafiscal de la ndmina, traducida en una prestacion social y por lo
tanto un subsistema del sistema de proteccion social, en principio destinado al
beneficio de los trabajadores afiliados de bajos y medianos ingresos*’.

Segundo enfoque, subsidio y beneficios para la poblacion no afiliada. Este
enfoque corresponde a la contribucion parafiscal de la ndmina como fuente
de financiacion®' de otros servicios y politicas sociales de caracter general, a

59 Luis Gonzalo Giraldo, Presidente de la Junta Directiva de Asocajas, frente a este tema ha manifestado:
“En los nuevos enfoques del desarrollo econdmico y social, no solo el subsidio en dinero sino la
educacion de calidad, la salud familiary la recreacion mejoran la calidad de vida de los trabajadores, lo
que equivale a actuar en funcion de la equidad social. El concepto de parafiscalidad que se arguye para
identificar juridicamente esta prestacion no puede ser pretexto de intervencion estatal. Debe mas bien
ser la base para una alianza sélida y creativa del Estado con las cajas de compensacion. Parafiscalidad
debe ser, en esencia, el reconocimiento juridico de que el patrimonio social que han acumulado
las cajas es patrimonio de los trabajadores. [...). Otra cosa es que las cajas hayan acumulado en el
tiempo una gran capacidad de ejecucion de programas sociales, eficiencia y eficacia que muchos
reconocen y que las convierten en aliadas de los gobiernos para el desarrollo de las politicas pUblicas
de construccion de equidad. Pero esta labor de clara participacion social debe financiarse con los
impuestos y no con esta prestacion social del sector trabajador pues ello seria poner a los pobres a
subsidiar a los mas pobres”. Articulo La Republica (septiembre 2014).

60  Sentencia C - 793 de 2007 Corte Constitucional.

61 Ejemplo de este enfoque son el Fondo Obligatorio para Vivienda de Interés Social, FOVIS y el Fondo
para la Atencion Integral de la Nifiez y jornada escolar complementaria, FONINEZ. Estos fondos estan



cargo del Estado y cuyos beneficiarios potenciales son tanto afiliados como no
afiliados®.

Tercer enfoque, la ampliacion del portafolio y de las actividades de las CCF hacia
el primer enfoque sin desconocer el segundo. Esta modalidad esta relacionada
con la ampliacion progresiva del portafolio de las CCF como administradoras
u operadoras de servicios del Sistema de Proteccion Social y en general de la
politica publica social.

Estos tres enfoques constituyen el eje central de la discusion de la politica
del SSF, que segun las entrevistas y talleres realizados tiene tres elementos
esenciales: (i) politicas publicas en escenarios de progresividad; (i) la diversidad
regional y desigualdades; y (i algunos tépicos sobre la destinacion de las
contribuciones parafiscales.

A su vez estas trilogias, de enfoque y elementos, se integran con el enfoque de
las “Perspectivas del Sistema de Subsidio Familiar”, investigacion realizada por
ASOCAJAS & CODESS (2014), en la cual se presentan tres escenarios posibles,
de cara al futuro de las Cajas de Compensacion:

El primero es un escenario de universalizacion, entendido como un
amplio espectro que puede tener el sistema de cara a incorporar mas
colombianos a sus beneficios: la poblacion desempleada, la cual no
ha podido desarrollar sus actividades productivas y el sector informal
que aunque con tendencia decreciente sigue siendo significativamente
importante en el marco de las politicas estatales de empleo.

constituidos por un porcentaje de los aportes parafiscales del 4%, de acuerdo con lo establecido por la
Ley 633 de 2000y por el numeral 8 del articulo 16 de la Ley 789 de 2002, respectivamente. Estos fondos
son administrados por las CCF y van dirigidos a la poblacion afiliada y no afiliada. El primero, el FOVIS,
entrega a la poblacion con remuneraciones inferiores a los cuatro salarios minimos subsidios para la
compra de vivienda, teniendo en cuenta las siguientes prioridades: primero a las personas afiliadas
a la caja especifica; luego, a los afiliados a otras cajas; y finalmente, a las personas que no estaban
vinculadas a ninguna caja. El sequndo, FONINEZ, financia programas de atencion integral de la nifiez
y de jornada escolar complementaria para ninos y ninas de familias de estrato SISBEN 1y 2, bajo unas
condiciones y requisitos especificos.

62 Sobre este enfoque se ha presentado una controversia, que se ve reflejada en lo expresado en los
talleresy entrevistas desarrolladas como parte de la metodologia para la construccion del Libro Blanco,
en relacion con la posibilidad de financiar con recursos del aporte parafiscal del Subsidio Familiar
distintos beneficios a personas no afiliadas a las CCF. Al respecto, sobre FONEDE, la jurisprudencia
Constitucional ha abordado este tema en la sentencia C-575 de 1992 y en sentencia C-393 de 2007
que se comentaran en detalle en el numeral 4.1.3. Destinacion de la contribucién parafiscal, de este
documento. Es preciso mencionar que en relacion con el caso de FONINEZ, la Corte Constitucional no
se ha pronunciado sobre la constitucionalidad.
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El segundo, tiene en cuenta la situacion actual de integralidad de trabajo
de las cajas, que buscan funcionar bien en todos los servicios que son
fundamentales para unasociedad igualitaria, pero ademas sugiriendo que
haya una sinergia al interior de las mismas (cooperacion entre cajas) y al
exterior, con mas y mejores alianzas con ONG s, entidades con vocacion
de servicio, los sectores privados y las estructuras gubernamentales.

El tercero, plantea la posibilidad, a partir de lo expresado por los
trabajadores y empresarios de enfatizar sobre aquellos servicios que
han de generar mayor desarrollo e impacto en la satisfaccion de las
necesidades basicas insatisfechas, articulandolas con las politicas
publicas sociales, como corresponderia a los casos de educacion, salud
y vivenda.

4.1.1 Escenarios de progresividad

La diversificacion de los servicios que se prestan a través de las CCF, derivados
de los tres enfoques enunciados en las lineas anteriores y especificamente la
incursion cada vez mayor en actividades de inversion social que son propias del
Estado, ha generado que el ambito de accion de la institucionalidad del subsidio
familiar se haya ido ampliando en atencion a necesidades coyunturales.

Esta evolucion del SSF parece indicar que el objetivo del Estado es consolidar el
sistema como la base del modelo de la politica social colombiana lo cual, de ser
asi, exige fortalecerlo con un ejercicio de proyeccion y planeacion que permita
responder a los retos y necesidades sociales y econémicas de la poblacion
vulnerable y de menores ingresos, tanto afiliada como no afiliada, siempre y
cuando la financiacion de los no aportantes como tal sea definida.

Asi, para la proyeccion y fortalecimiento del sistema es necesario que sean
determinados con precision sus objetivos, metas, planes de accion y fuentes de
financiacion para la atencion de la poblacion trabajadora por un lado y por otra
parte para la poblacion vulnerable no afiliada, garantizando a unosy a otros una
debida focalizacion (servicios eficaces), calidad, oportunidad en los servicios y
la cobertura de los mismos.

Para lograr este objetivo es necesario que dentro de la politica fiscal del
Estado colombiano sean concertados lineamientos claros, en el sentido de



considerar que la poblacion beneficiaria de la contribucion parafiscal que
pagan los empleadores son los trabajadores de bajos y medianos ingresos en
general® y que es imperioso, por lo tanto, no continuar restando recursos de
dicha contribucion para atender programas y proyectos sociales dirigidos a la
poblacion vulnerable no afiliada cuya atencion corresponde financiar al Estado.

Por lo anterior, resulta necesario contar con un SSF arménico con los demas
elementos del sistema de proteccion social y con la politica de inversion
social, de manera tal que el Estado garantice el acceso de la poblacion a los
servicios, proyectos y programas orientados a disminuir la vulnerabilidad y a
mejorar la calidad de vida de los colombianos. Ademas, es importante que se
proyecte satisfacer las necesidades futuras a través de un sistema de medicion
y evaluacion constante de la politica publica.

Cabe recordar aqui la estrategia bidimensional de la OIT para la extension de
la cobertura de seguridad social, estrategia que proporciona orientaciones
para: (i) establecer y mantener, segln proceda, pisos de proteccion social como
un elemento fundamental de sus sistemas nacionales de seguridad social; y
(i) poner en practica pisos de proteccidn social en el marco de estrategias de
extension de la seguridad social que aseguren progresivamente niveles mas
elevados de seguridad social para el mayor nimero de personas posible, segun
los distintos convenios y recomendaciones de la OIT en la materia.

Puntualmente, la estrategia bidimensional busca cubrir niveles minimos de
proteccion social garantizando la seguridad econdmica y el acceso efectivo a
los servicios esenciales como la salud, la educacion y agua y saneamiento, a
lo largo de todo el ciclo vital. Por otro lado, la dimension vertical busca proveer
mayores umbrales de seguridad social, tanto en lo que refiere a los tipos de

63 Como se puede apreciar a continuacion es constitucional financiar, con los recursos del sistema, otros
sectores. Las mejoras en las politicas con focalizacion a los trabajadores es una necesidad para la
mayoria de los actores del sistema. Al respecto, en la Sentencia C 393 de 2007 se hace el siguiente
pronunciamiento: “Laaclaracién de la Corte acerca de que los recursos del subsidio familiar eran rentas
parafiscales atipicas, apunta a destacar las particulares condiciones de esos recursos. Ciertamente, 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
economico en el que se desempenan. Ademas, en armonia con lo anterior, los dineros que se recaudan
por este concepto no benefician a un sector econdomico 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 contribucion, es decir los empleadores, sino los trabajadores”.
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contingencias cubiertas como al nivel de las prestaciones asociadas (Schwarzer,
Bertranou & Casali 2013).

Es necesario entonces un aumento progresivo de la cantidad de personas con
acceso a la seguridad social y también mejorar la calidad de las prestaciones
asociadas con cada cobertura especifica. Los sistemas de seguridad social
contributivos, tradicionalmente vinculados por la nocion de trabajo decente,
dificultan el acceso de la poblacién asociada a la informalidad o vulnerable.
Esta situacion, junto con otras politicas sociales propias de cada uno de los
paises involucrados, requiere ser revisada con el fin de promover la aplicacion
de pisos de proteccion social que aseguren, como minimo, un acceso efectivo
a la seguridad del ingreso a lo largo de todo el ciclo vital de las personas y un
acceso universal a servicios esenciales de salud®.

4.1.2 Diversidad regional y desigualdad

En este eje de politica publica es importante tener como elemento estructural
del mismo, una realidad al construir instrumentos de politica publica en
Colombia, el nivel de desigualdad entre los colombianos que se expresa en una
profunda inequidad y asimetria en las regiones (Bonilla, 2009). Sin duda, esta
es una realidad que fue tratada de forma reiterada en los talleres y en varias
entrevistas sobre el SSF. Las asimetrias regionales naturales en un pais con
la diversidad geografica, demografica, cultural y econémica de Colombia, se
reflejan en todos los sistemas que confluyen en la politica publica social.

Las asimetrias regionales se ven representadas en los indicadores determi-
nantes de la distribucion del ingreso en Colombia, como son la educacion,
los salarios y la dinamica demografica y asi lo ha sostenido el Banco de la
Republica en sus estudios sobre economia regional (Bonilla, 2009).

Esta situacion explica las particularidades regionales que presenta el SSF que
permiten evidenciar una realidad poco estudiada pero anunciada en algunos
estudios de economia regional Colombiana, como los promovidos por Bernal

b4 La Recomendacion num. 202 de la OIT sobre los pisos nacionales de proteccion social, determina que
estos ultimos deberian comprender por lo menos las siguientes garantias en materia de seguridad
social: (i) acceso universal a servicios esenciales de salud; i) seguridad bésica de ingreso para los
nifios y adolescentes; iii) seguridad basica de ingreso para personas en edad activa y que no puedan
obtener ingresos suficientes, sea por desempleo, maternidad, invalidez o enfermedad; iv) seguridad
basica de ingreso para personas de edad.



(2011), que indican que existe una relacion directa entre la gestion de las CCF, la
diversificacion de su portafolio social y el crecimiento departamental®®.

Ahora bien, la relacion es de doble via, porque asi como el portafolio de servicios
de las CCF influye en los indices de desarrollo y de distribucion del ingreso
regional, estos indices a su vez tienen una relacion directa en los ingresos de
las Cajas y consecuentemente en su capacidad operativa.

Eneste sentido, Bernal Garzon afirma que al comparar la evolucion que ha tenido
el nimero total de trabajadores afiliados a las CCF y el crecimiento econdémico
nacional para 2009, se concluye que existe una correlacion fuerte y directa
entre empleo formal y actividad econémica, por cuanto se observa que cuando
la actividad econdmica disminuye, un efecto consecuente es la disminucion del
numero de afiliados y por lo tanto del aporte parafiscal.

Otra de las consecuencias para el SSF en cuanto a las asimetrias econdmicas
regionales, es la relacion directamente proporcional entre trabajo formal e
ingresos salariales de los afiliados y sostenibilidad regional del sistema. Por
ejemplo: en las regiones que reportan indices bajos salariales, existen mas
beneficiarios del subsidio: monetario, en servicios y/o en especie; en las regiones
que reportan altos indices en personas inactivas, desempleadas u ocupados no
remunerados, se presenta una alta demanda de los servicios sociales a cargo
de las CCF. EL numero de nifos por hogary el indice de educacion, son variables
adicionales que determinan también la realidad del sistema en cada zona del pais.

Las anteriores, tan solo constituyen referencias generales de las variables
economicas quetienenimpactoenlasdinamicasregionales del SSF.Sinembargo,
una de las necesidades detectadas, producto del ejercicio de construccion del
acuerdo, es la de ahondar en los estudios regionales del sistema, con el objetivo
de promover la toma de decisiones de politica pUblica, legales y/o regulatorias
necesarias para promover la sostenibilidad del sistema en todas las regiones
del pais y promover en este mismo esfuerzo la ampliacion de cobertura a las
poblaciones trabajadoras que tradicionalmente no han accedido al sistema
como, por ejemplo, la poblacion campesina.

65 Elinforme de Manuel Bernal Garzon sobre crecimiento econémico departamental y subsidio familiar,
describe que los departamentos que registraron mayor cobertura poblacional fueron Bogota con el
64,6%; San Andrés, 56,6%; Cundinamarca-Bogota, 51,5%; Casanare, 39,3%; Antioquia, 37,6%; Valle,
37,0%; Santander, 35,2%; Atlantico, 27,6%; y Risaralda, 24,2%, entre otros. Estos departamentos,
especialmente Bogota, Antioquia, Valle, Atlantico y Cundinamarca son los mismos que histéricamente
han generado cerca del 60% del producto interno bruto del pafs.
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4.1.3 Destinacion de la contribucion parafiscal

Eldesarrollo legal del Sistema de Proteccion Socialy las lineas jurisprudenciales
a las que nos referiremos, aumentan la incertidumbre acerca del cumplimiento
de la destinacion especial traducida en la reinversion o retorno a favor del
sector de trabajadores a nombre de quienes los empleadores realizan el
aporte parafiscal®, considerando que las CCF y los recursos de la contribucion
parafiscal son en la actualidad un soporte directo del Estado en la ejecucion
de las politicas y programas de desarrollo social dirigidas a disminuir la
vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de los colombianos®’, no sdlo de
la poblacion trabajadora, realidad que se refleja en la exposicion de motivos al
proyecto de ley 789 del 2002¢.

Con respecto a este tema, surgen dos interrogantes principalmente: el
primero, jes constitucional y legal destinar una parte, por pequena que sea,
de los recursos parafiscales, a una poblacion sin vinculacion a una CCF?; el
segundo, ;de ser posible, es legal y constitucional generar distinciones entre
las condiciones de acceso y los beneficios, de afiliados y no afiliados?.

Estos interrogantes representan uno de los aspectos estructurales sobre los
cuales existe disenso entre los actores del sistema, el cual se puede deducir del
analisis de los debates constitucionales que sobre las normas del sistema han
existido y que coincide, aunque no con tanta contundencia, con las conclusiones
de los talleres que hacen parte de la construccion del proceso del libro blanco.

66 “(...) 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”. 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...”.
Corte Constitucional. Sentencia N° C-449 de 1992. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

67  Rodriguez (2012).

68 En la exposicion de motivos del proyecto de ley N° 57 del 2002, por la cual se dictan normas para
promover la empleabilidad y desarrollar la proteccion social (Gaceta del Congreso, 23 de agosto del
2002), se menciona que ante las altas cifras de desempleo que afectan al pais es necesario extender
la proteccion, hacia los cabeza de hogar, los artistas, deportistas y escritores, al reasignarse cerca de
90 mil millones de pesos del sistema de Cajas de Compensacion Familiar para que estas personas
en situacion de desempleo puedan en forma temporal mantenerse afiliados al sistema de salud, lo
que tendra un impacto positivo en garantizar la salud de 50 mil cabezas de hogar incluyendo a su
grupo familiar. En el mismo sentido, aliviando las cargas de los trabajadores independientes, quienes
representan un muy alto porcentaje de nuestra poblacién laboral, frente a aquellos que no tienen un
grupo familiar. Para ellos y otra serie de grupos especiales, se contempla un porcentaje menor al 4%
como contribucién voluntaria a las CCF, en un proceso de democratizacion de la recreacion y el turismo
social.



Frente a este tema, como se ha mencionado, por un lado estd la tesis segln
la cual la contribucion parafiscal a cargo de los empleadores es un recurso de
destinacion especifica orientado al beneficio de la poblacion trabajadora. Dicho
en palabras de Raimundo Emiliani Roman, quien fuera Ministro de Trabajo en la
época en que se instituyd formalmente el Subsidio Familiar®, el subsidio que
administra cada caja tiene sus “duefios”, que son los trabajadores afiliados con
derecho a subsidio familiar, es decir los trabajadores beneficiarios. Defendiendo
esta tesis, Emiliani Roman demandd por inconstitucionalidad™ textos legales
del Sistema de Subsidio Familiar.

La linea argumentativa de Emiliani Roman ha sido apoyada por la Asociacion
Nacional de Industriales [ANDI], que también ha expresado su objecion frente
a las normas que consagran la financiacion con recursos de la contribucion
parafiscal, de beneficios a la poblacion no afiliada que no hacen parte del sector
trabajador y especificamente de los afiliados a las CCF.

Al respecto, la ANDI ha expresado que “el subsidio familiar como prestacion
social a favor de los trabajadores es un derecho que forma parte de su
patrimonio, el cual es adquirido mensualmente por ellos. Este derecho
patrimonial es directamente proporcional a las sumas de dinero recaudadas
por la Caja correspondiente, el cual sélo se distribuye entre los afiliados ™.

El gremio también ha afirmado que “Distraer los recursos, para beneficiar a
terceras personas no afiliadas a la Caja de Compensacion a la cual el respectivo
empleador hace sus aportes, asi sea para atender el llamado ‘subsidio a la
vivienda de interés social’... menoscaba el derecho que cada trabajador afiliado
a la respectiva Caja tiene en proporcion a lo recaudado por ella™.

69 Ministro de Trabajo (1957-59). En tal calidad promovié normas de subsidio familiar, asi como la creacion
del Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA.

70 Mediante Sentencia No. C-575/92, la Corte Constitucional resolvid la demanda de inconstitucionalidad
promovida por RAIMUNDO EMILIANI ROMAN sobre los numerales segundo y tercero del articulo
68 de la Ley 49 de 1990 sobre el Subsidio a la vivienda de interés social por parte de las Cajas de
Compensacion Familiar.

vl Intervencion de la ANDI en el trdmite de la demanda de inconstitucionalidad promovida contra los
numerales segundo y tercero del articulo 68 de la Ley 49 de 1990.

72 En la entrevista a profundidad, realizada a la ANDI, el representante de esta manifestd que el
modelo del subsidio familiar en su proceso de evolucién ha ocasionado que el trabajo de las cajas
no sea exclusivamente al trabajador y se haya desviado a las necesidades insatisfechas de los mas
vulnerables, apartandose de su origen. Las cajas tienen las estructuras para prestar servicios mas alla
de sus trabajadores afiliados pero la financiacion no debe estar con cargo a la promocion del empleo;
esa carga de sostenibilidad no debe recaer en sectores intensivos de mano de obra sino en aquellos
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En consecuencia, laANDI ha calificado comoviolatorio del derecho a la propiedad
privada y de los derechos constitucionales especiales de los trabajadores
consignados en la Carta Politica™ lo que llama “la socializacidn de los recursos
parafiscales”, que se genera, segun indica este gremio, por normas que han
dispuesto que parte de los aportes parafiscales que tienen como objetivo el
otorgamiento de beneficios a la poblacion trabajadora de menores ingresos,
sean destinados a terceras personas que no se encuentran afiliadas.

En defensa de esta tesis, ASOCAJAS ha expresado que la caracterizacion que
se ha dado a la parafiscalidad que nutre el SSF, es diferente y tiene razones y
fundamentos bienjustificados. En esa medida es una parafiscalidad denominada
como atipica con vocacion social. En ese sentido, Cobo, Cortés & Melo (2012)
manifiestan lo siguiente:

Los aportes a la seguridad socialy al SSF distan de la tipica categorizacion
parafiscal, en particular por las siguientes razones: a. No gravan a un
“sector” de la economia nacional, sino que por el contrario se busca que
sean originados por todos los residentes en el pais. (...) Lo anterior implica,
que la aportacion parafiscal para la seguridad social grava por esencia a
todos los residentes en un pais, con lo que se rompe una caracteristica
especifica de la parafiscalidad ordinaria. b. No se establecen en beneficio
de un “sector” determinado de la economia, el que genera el aporte. [...)
ELSSF extiende sus beneficios a poblaciones de trabajadores con contrato
laboral, pero adicionalmente a trabajadores informales, independientes
y desempleados. Es decir, los aportes al sistema benefician al sector del
trabajo, pero con una vision amplia (sector formal e informal) y extienden
su cobertura a desempleados, con lo cual se rompe la nocion restringida
de sector que se aplica para definir los aportes parafiscales tipicos. c.

que generan recursos de riqueza, esto significa hacerlo via impuesto y no a través de la contribucion
parafiscal, que termina desdibujando la fuente de recursos que los creo.

73 Sobre los derechos fundamentales, el Articulo 53 de la Constitucion Politica, manifiesta: “El Congreso
expedird el estatuto del trabajo. La ley correspondiente tendra en cuenta por lo menos los siguientes
principios minimos fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracion
minima vital y movil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo; estabilidad en el empleo;
irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en normas laborales; facultades para transigir
y conciliar sobre derechos inciertos y discutibles; situacion mas favorable al trabajador en caso de
duda en la aplicacion e interpretacién de las fuentes formales de derecho; primacia de la realidad
sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones laborales; garantia a la seguridad
social, la capacitacidn, el adiestramiento y el descanso necesario; proteccion especial a la mujer, a
la maternidad y al trabajador menor de edad. (..] La ley, los contratos, los acuerdos y convenios de
trabajo, no pueden menoscabar la libertad, la dignidad humana ni los derechos de los trabajadores.



Individualizacion de beneficiarios y de beneficios. En general, los aportes
hechos al sistema de seguridad social, incluidos los que realizan los
empleadores para cubrir las prestaciones del subsidio familiar, tienen
un fin particular, en la medida en que se realizan para cubrir beneficios
de los afiliados y que no obstante financiar al sistema integral y sus
subsistemas y destinarse en parte al aseguramiento de poblaciones
excluidas (lo que hace que su aplicacion tenga vocacion universal y no
de sector, como se ha detallado), su razén de ser es precisamente la
identificacion de beneficios a personas determinadas. (...)"

Por otro lado, la Superintendencia del Subsidio Familiar ha defendido la tesis
segun la cual el interés particular debe ceder al interés general. Expresa la
Superintendencia que el subsidio familiarno es un derecho absoluto sinovariable
y mutante y que no por la circunstancia de serlo se pierde ese derecho’™.

La posicion de la Corte Constitucional respecto del interrogante que inspira
este acapite”™ representa la corriente de interpretacion amplia que se funda en
la concepcion del subsidio familiar con un enfoque de proteccion social, como
derecho objetivo del trabajador o del empleador, es decir que sélo se genera el
beneficio cudndo y en las condiciones que las normas que regulan la materia lo
determinen.

Esta ha sido la linea que ha prevalecido institucionalmente y de la cual se
destacan los siguientes elementos en la Sentencia C-575 de 1992: (i) las
cotizaciones de los empleadores son aportes de orden parafiscal, no son
impuestos ni contraprestacion salarial; (i) las cotizaciones que los empleadores
realizan a las cajas son aportes obligatorios que se reinvierten en el sector;
(iii) 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;
iv] las cotizaciones de los patronos a las cajas no son un derecho subjetivo
del trabajador o del empleador. Son, por el contrario, un interés legitimo del

T4 Intervencion de la SSF en el tramite de la demanda de inconstitucionalidad promovida contra los
numerales segundo y tercero del articulo 68 de la Ley 49 de 1990, resuelta mediante Sentencia C-575
de 1992. Especificamente en cuanto al subsidio a la vivienda de interés social a cargo de las Cajas
de Compensacion Familiar, la SSF expresd que las apropiaciones destinadas a la vivienda de interés
social no afectan la cuantificacion del monto del subsidio para cada trabajador. La Ley 49 de 1990 busca
ampliar la cobertura de la seguridad social y no el cercenamiento de derechos de los trabajadores
afiliados a una Caja.

75  Sentencia C-575 de 1992 y Sentencia C-393 de 2007.
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trabajador, porque él puede beneficiarse solamente en la medida en que las
normas que regulan el subsidio asi lo permitan para un grupo determinado de la
sociedad, como en efecto lo hace la Ley 49 de 1990 atacada en la accidn publica
de inconstitucionalidad en lo referente al subsidio a la vivienda de interés social
a cargo de las CCF.

Por otra parte, frente al segundo interrogante, sobre la constitucionalidad
de las distinciones entre beneficios a afiliados y no afiliados, ha sido un tema
discutido, especialmente, al analizar la constitucionalidad de la politica para el
fomento del empleoy proteccion al desempleado y especificamente la distincion
que hace la Ley 789 de 2002 de dos clases de personas desempleadas: las
vinculadas anteriormente a una CCF y los que no estaban vinculadas con
anterioridad a ellas, y la prioridad en la asignacién de los subsidios que da
esta norma a un grupo especial de desempleados compuesto por artistas,
deportistas y escritores. Esta situacion, segun lo indicado en la demanda de
inconstitucionalidad, constituye un tratamiento discriminatorio frente a unos
mismos beneficiarios (los desempleados), considerando que los dos grupos de
beneficiarios estan en iguales condiciones de hecho (pérdida del empleo o paro
forzoso de labores).

Resulta oportuno destacar las posiciones de este debate de politica publica,
documentado en la sentencia C-393 de 2007 de la Corte Constitucional:

% Ladiscusion fue promovida por Juan Carlos Cortés Gonzalez, quien sobre
el enfoque general del SSF destacd que a través de la Ley 789/02 se
constituyd el sistema de proteccion social en el pais, con el fin de extender
a las personas afectadas por el desempleo o la informalidad los beneficios
de la seguridad social. Expresa que el sistema de proteccion social esta
integrado por las CCF, las cuales cumplen varias tareas destinadas
a extender los beneficios de la seguridad social para las personas sin
empleo, tales como brindar programas de educacion y capacitacién a
los desempleados con vinculacion anterior a las cajas y administrar los
recursos con destino al apoyo de los desempleados que son cabeza de
hogar, con base en el Fondo para el Fomento del Empleo y la Proteccion
del Desempleo que fue creado por la misma Ley 789/02.

Los argumentos de esta demanda de inconstitucionalidad representan
la linea argumentativa segun la cual frente a los recursos del Sistema

76 Demanda de inconstitucionalidad de los articulos é, 10y 11 (parciales) de la Ley 789 de 2002 - Politica
para el fomento del empleo y proteccion al desempleado.



de Subsidio Familiar provenientes de la contribucion parafiscal, al estar
frente a supuestos de hecho iguales, como el desempleo, no deberia
generarse distinciones en el otorgamiento de beneficios a trabajadores
afiliados o no afiliados al sistema. El accionante afirma también que
normas que hagan distinciones entre poblacion en iguales supuestos de
hecho, con el criterio de que el beneficiario sea o no afiliado al sistema,
constituye una afectacion al contenido y alcances del nucleo esencial del
derecho a la seguridad social, proteccion al empleo e impide la realizacion
del principio de universalidad.

Resultados de un estudio cualitativo

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

72

% Argumento en contrario esgrimi6 la Central Unitaria de Trabajadores
(CUT), expresando que los recursos con los cuales se financian los
beneficios para la proteccion al desempleado son parafiscales y, en
este sentido, deben ser orientados primordialmente al sector de donde
provienen, esto es, al grupo de los aportantes. Expresa la CUT que
“Seria distinta la situacidn si la mayoria de los recursos no tuvieran el
cardcter de parafiscales, caso en el cual se trataria de la distribucion por
excelencia de un bien publico, [situacion en la que] si seria evidente la
configuracion de un trato discriminatorio”. La argumentacion de la CUT
concluye sugiriendo que la fuente de la discriminacion no es la distincion
misma que trae la ley, sino la financiacion de la politica de promocion del
empleo y proteccion al desempleado [cesante] con recursos parafiscales
que deben destinarse en estricto sentido al sector trabajador afiliado.
Asi, sugiere la CUT que la via para eliminar esa distincion que, aunque
justificada, va en contra de la equidad distributiva, seria que “con base
en recursos publicos, se pudiera crear una distribucion equitativa de
las prestaciones en cuestion, que atendiera al criterio de la poblacion
desempleada mas necesitada”””.

<4

7
*

Por su parte, la posicion del Ministerio Pablico ha sido que si es posible
y constitucionalmente justificado destinar recursos parafiscales a la
poblacion sin vinculacion a una CCF. En este sentido, la Procuraduria
General de la Nacion (PGN) ha expuesto la siguiente tesis:

“en efecto, ha de decirse que la destinacion exclusiva a favor del grupo,
gremio o sector que tributa los recursos parafiscales (articulo 150-12 de
la Carta Politica) no impide que se beneficien personas que no pertenecen
a él, toda vez que si bien es de la esencia de la parafiscalidad que quienes
aporten los recursos se beneficien exclusivamente de ellos, no impide
que, sin desnaturalizar su esencia parafiscal, se beneficien personas

77 Intervencion de la CUT en la demanda de inconstitucionalidad de los articulos 6, 10y 11 (parciales) de
la Ley 789 de 2002, resuelta mediante Sentencia C-393 de 2007.
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que no pertenecen a él, todo ello siguiendo un criterio de solidaridad
social, en la medida en que con ello se permite un equilibrio social y
econémico™. [Subrayado fuera de texto]

Este debate fue resuelto por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-393
de 2007, en la cual se destaca que el hecho de que el subsidio familiar constituya
una prestacion social justifica la diferenciacion entre las condiciones de acceso
y las caracteristicas de los beneficios que pueden recibir afilados y no afiliados.
Otra seria la consideracion si los subsidios como los de vivienda y desempleo,
entre otros, fueran proveidos directamente por el Estado con recursos de su
presupuesto, caso en el cual no habria lugar a distincion alguna. Plantea la
Corte Constitucional el interrogante de ; cudles serian los limites del Legislador
en lo referido a su facultad de destinar recursos del subsidio familiar que
administran las cajas de compensacion familiar para la atencion de personas
que no han estado afiliadas a una caja dentro de un plazo determinado?.

Al respecto la Corte considera que “el primer limite lo constituye el campo de
aplicacion de los recursos. Puesto que esos medios estan destinados a prestar
el servicio publico de la sequridad social, no es admisible que el Congreso de
la Republica los destine a fines que no formen parte de la politica social, ya
que ello si podria desvirtuar “el propdsito basico de la prestacion social”. Por
otra parte, la decision del Legislador tiene que ser también razonable. Es decir,
la medida que determina la destinacion de los recursos debe estar dirigida a
cumplir con una finalidad constitucional importante y el medio empleado debe
ser idoneo y proporcionado con dicha finalidad ™.

llustrados sobre el fondo de la discusion en la politica publica, es importante
resaltar que en el mismo pronunciamiento comentado, la Corte Constitucional
destaca que el Gobierno Nacional no se debe desentender de la obligacion
de financiamiento de los programas de la politica social y que los recursos
del 4% aportados por los empleadores deben atender en primera instancia
las prioridades del subsidio familiar, en este sentido expreso: “Si bien, [...], la
jurisprudencia ha establecido que la ley puede establecer que algunos recursos
de las cajas se destinen a atender programas propios de la politica social, no

78 Intervencion de la PGN en la demanda de inconstitucionalidad de los articulos 6, 10y 11 (parciales) de
la Ley 789 de 2002, resuelta mediante Sentencia C-393 de 2007. Intervencidn de la PGN en el tramite
de la demanda de inconstitucionalidad promovida contra los numerales sequndo y tercero del articulo
68 de la Ley 49 de 1990, resuelta mediante Sentencia C-575 de 1992.

79 Sentencia C-393 de 2007.



se puede olvidar que esos recursos no forman parte del presupuesto nacional,
deben ser administrados para atender las prioridades del subsidio familiar
y su destinacion a aspectos distintos al subsidio familiar mismo encuentra
limitaciones en la propia ley, por lo cual el Estado no puede desentenderse
completamente de este importante aspecto especifico de la politica social
desarrollado en la ley que cred el subsidio temporal al desempleo”. [Subrayado
fuera de texto.

De las dos sentencias comentadas, C-575 de 1992 y C-393 de 2007, se observa
que la jurisprudencia, al pronunciarse sobre la naturaleza, caracteristicas y
enfoque del subsidio familiar, presenta conceptos ambivalentes, expresando
con claridad en algunos apartes que al ser contribuciones obligatorias se deben
reinvertir en el mismo sector con exclusion del resto de la sociedad, mientras
que en otros, al analizar la ampliacion de los beneficios a otros sectores y
poblaciones diferentes a la trabajadora afiliada, se afirma que en cumplimiento
del “principio de solidaridad” estos recursos se denominan parafiscales
especiales llamados “atipicos” (Rodriguez, 2012).

Por tanto, como lo expresa Rodriguez (2012):

‘se requiere un analisis pormenorizado del sistema que permita
determinar su integralidad con una real articulacion de sus recursos,
su ubicacion en el panorama de la seguridad social y en otros sectores
economicos y sociales, sin olvidar las proyecciones y realidades que tienen
estas corporaciones incluyendo la revision de las condiciones dentro de
las cuales ejercen su labor las CCF y, particularmente, la competencia
que entre ellas se desata en zonas del territorio colombiano”.

En fin, todos los elementos analizados con las alternativas que en otros paises
han dado al subsidio familiar constituyen el eje mas relevante que debe ocupar
las politicas publicas del sistema.

4.2  Segundo eje: fortalecimiento y coordinacién
de la institucionalidad

El segundo eje del Sistema de Subsidio Familiar que se evidenci6 en las
entrevistas y talleres, es la coordinacion armonica entre los diferentes
estamentos y actores del sistema. Esto es, la definicion y fortalecimiento
de funciones y competencias, de forma tal que se delimiten con claridad los
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objetivos y responsabilidades en cuanto a la formulacion, implementacion,
coordinacion, ejecucion, medicion, evaluacion, vigilancia y control de la politica
publica. Los componentes principales de este segundo eje son los siguientes:

4.2.1 Coordinacion institucional

Por la diversidad de las actividades que desarrollan las CCF, sus intervenciones
coexisten con las de otros actores institucionales con influencia directa en
el sistema. Entre ellos los diferentes estamentos del nivel nacional, como
el Ministerio del Trabajo®, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el
Ministerio de Saludy de la Proteccion Social, el Ministerio de Educacion Nacional
y el ICBF, entre otros.

En su calidad de operadoras del Sistema de Proteccion Social, las CCF son
objeto de la inspeccidn, vigilancia y control del Estado, en cumplimiento del
control administrativo interno o funcion de policia administrativa que ejerce el
Presidente de la RepUblica a través de las Superintendencias (Rodriguez, 2012).
Por lo tanto, confluyen en la vigilancia de las actividades a cargo de las CCF,
la Superintendencia del Subsidio Familiar, la Superintendencia de Industria
y Comercio, la Superintendencia Financiera y la Superintendencia de Salud,
enfocada cada una a las actividades propias de su misionalidad.

Considerando la naturaleza de recursos publicos de la contribucion parafiscal
que administran las CCF, otra variable importante a considerar es su someti-
miento al control fiscal ejercido por la Contraloria General de la Republica®'.

De otro lado se encuentran los representantes de la sociedad civil y de los
gremios relacionados con las actividades que desarrollan las CCF, entre ellos
estan: la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI), la Asociacion
Nacional de Instituciones Financieras (ANIF], la Central Unitaria de Trabajadores
(CUT), la Confederacidn de Trabajadores de Colombia (CTC) y la Confederacion
General de Trabajo (CGT).

80 Es de resaltar que a casi tres afos de la entrada en vigencia del Decreto 4108/11, en el cual se
modificaron los objetivos y estructura del Ministerio del Trabajo, se ha visto como esta cartera ha
ido fortaleciendo su papel como el encargado de definir y evaluar las politicas del Subsidio Familiar.
Sin embargo, es necesario seguir consolidando su liderazgo como articulador del sistema y generar
espacios de discusion sobre los temas que pueden afectar su estabilidad.

81 Corte Constitucional Sentencia C - 1107 de 2004, citada en GOMEZ LEE, Ivan Dario. Control Fiscal
Seguridad Juridica Gubernamental. Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2006. P4g. 168.



Como es natural, ante tal diversidad de actores directos e indirectos sumado a la
dinamicay evolucion de la gestion a cargo de las CCF, se presentan divergencias
frente a conceptos y aspectos estructurales del sistemas, muchas de ellas
zanjadas por la jurisprudencia y algunas todavia objeto de interpretacion por
parte de entes gubernamentales.

Frente a esta realidad, es esencial para el fortalecimiento del Sistema de
Subsidio Familiar la definicion y unificacion de criterios en cuanto a los
elementos conceptuales estructurales para el sistema, con el fin de garantizar
seguridad juridica y confianza entre los actores que influyen o confluyen en el
sistema de manera directa e indirecta.

A continuacion se referencian algunos ejemplos de disensos que se destacany
que deben ser objeto de respuesta través de la politica publica y la legislacidn.

4.2.2 Gerenciay seguridad juridica

Otro de los temas que constituye un ejemplo de consenso entre los actores
del sistema son los aspectos organizativos de las entidades e instituciones
vinculadas al sistema: las CCF, la Superintendencia del Subsidio Familiar,
el propio Ministerio del Trabajo y la Contraloria General de la Republica. Se
evidencié la necesidad de una gerencia que contribuya a la efectividad del
sistema. Ser mas eficientes, si se propician las condiciones para un modelo de
gestion y una racionalizacion de los controles. En los informes y otros actos de
la Contraloria General de la Republica, en la ejecucion del control fiscal ejercido
sobre las CCF en los ultimos cinco anos, se reflejan actos que introducen
elementos y enfoques ajenos a las especificidades del sistema y la naturaleza
sui generis de las CCF, que se ha venido conceptualizando y elevando a rango
de normativa legal, aspectos de vigilancia de la Superintendencia del Subsidio
Familiar y que, en consecuencia, han sido de aplicacion obligada para las CCF.
Procesos similares pueden apreciarse en el accionar de la Superintendencia. Se
aprecio como consenso, que los controles son un factor de incertidumbre que
no contribuye a la gerencia ni a la efectividad del sistema.

Los ejemplos mas representativos de las divergencias entre el rgano de control
y las CCF, pueden resumirse de la siguiente forma:

% Las CCF han expresado que en el ejercicio del control fiscal se observa una
interpretaciony aplicacion extensiva de algunos principios de presupuesto
publico y conceptos de derecho publico a la gestion de las CCF y a la
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*

administracion de los recursos parafiscales, los cuales son por completo
ajenos a la actividad y naturaleza juridica de las Cajas. Al respecto, es
preciso destacar que las rentas parafiscales no conforman el presupuesto
de ninguna entidad publica®, por el contrario, son administrados por
particulares en una representacion clara de la descentralizacion por
colaboracion. Esto significa que si bien los recursos parafiscales son de
caracter publico, no entran a formar parte del presupuesto general de la
nacion®, sino que se deben invertir en el beneficio de los trabajadores.
En consecuencia, los principios que rigen el presupuesto general de la
nacion, entendidos desde la definicion y desarrollo del Estatuto Organico de
Presupuesto, Decreto 111 de 1996%, no son aplicables al sistema contable
financiero de las CCF. Precisamente porque el caracter de parafiscales
les da esas particularidades a estos recursos.

Son recientes, varios hallazgos de orden disciplinario y fiscal que
son discusiones técnicas o conceptuales, en donde no se evidencia
malversacion de recursos o desfalcos. Por el contrario son posiciones
contables que admiten debates técnicos. Sin embargo, estos
hallazgos® terminan convirtiéndose en leyes o actos administrativos
de la Superintendencia del Subsidio Familiar, los cuales gozan de
fuerza vinculante y presuncion de legalidad, y por lo tanto de obligatorio
cumplimiento. Igualmente, en la configuracién de algunos hallazgos, se
observa una practica atipica mediante la cual el érgano de control fiscal
pone en entredicho la normatividad expedida por otra entidad publica,
en este caso la Superintendencia del Subsidio Familiar, y anuncia como
hallazgo a las CCF la aplicacion de la misma.

Otra de las variables a tener en cuenta frente a esta situacion, es que la
Superintendencia del Subsidio Familiar es a su vez sujeto de control de la
Contraloria General de la Republica, razén por la cual se ha generado una
presion por via de los hallazgos a las Cajas en relacion con el Plan Unico de
Cuentas (PUC) y los criterios contables manejados en el sector, sumados

84

85

Corte Constitucional. Sentencia C-575/92, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

Corte Constitucional. Sentencias C-152 del 19 de marzo de 1997, M. P.: LUIS CARLOS GOMEZ
JARAMILLO; C-308 del 7 julio de 1994, M. P.: ANTONIO BARERRA CARBONELL y C-273 del 20 junio de
1996, M. P.: JORGE ARANGO MEJIA.

El Decreto 111 de 1996 establece en su articulo 12, que son principios del sistema presupuestal:
la planificacion, la anualidad, la universalidad, la unidad de caja, la programacion integral, la
especializacion, la inembargabilidad, la coherencia macroecondmica y la homeostasis; principios que
no son aplicables a las reglas financieras y contables de los recursos de la parafiscalidad administrados
por las CCF.

En el informe de la actuacion especial realizado por la CGR, sobre el proceso de recaudo de los
aportes parafiscales, se cuestiona la asignacion de los rendimientos financieros, por parte de las CCF.
No obstante que el paragrafo 1 del articulo 43, permite que los Consejos Directivos de las CCF den
precisas destinaciones para el gasto de tales rendimientos.



a los hallazgos que sobre la materia se han elevado a la Superintendencia,
objetando por esta via la regulacion vigente expedida por esta entidad.

Estas situaciones, son algunos de los ejemplos que las CCF han manifestado
que constituyen riesgos de inseguridad juridica. A la vez, se puso de presente
una mesa de trabajo interinstitucional que pretende superar estas situacionesy
racionalizar el control, con un sistema de auditoria interna para las CCF.

Lodesarrollado en este acapite evidencia la presencia de importantes obstaculos
ala gerencia del sistema, traducido en la multiplicidad, dispersiény complejidad
del sistema de control ejercido sobre las CCF. Frente a esta realidad, se hace
necesario fortalecer el rol de la Superintendencia del Subsidio Familiar para
que ésta ejerza un rol articulador y unificador de roles y criterios de control, en
aras de garantizar la eficacia en esta materia y propiciar bases de seguridad
juridica.

Adicionalmente, se hace necesario que la Superintendencia cuente con una
serie de atribuciones de caracter preventivo, cautelar y correctivo, que sirvan de
base y orientacion para la consolidacion de un sistema sectorial de evaluacion,
seguimiento y control, con un régimen de inspeccion claro, en el cual se
delimiten los roles de autocontrol de las CCF, los de vigilancia de las diferentes
superintendenciasy se complementenyarmonicen con el control fiscal a cargo de
la Contraloria General de la Republica. Todo ello encaminado a la salvaguarda de
los recursos publicos del Sistema de Subsidio Familiar (Rodriguez, 2012), criterio
que ha desarrollado el Consejo de Estado al conceptuar sobre el particular®.

4.2.3 Sostenibilidad financiera: recaudo y distribucion de
recursos

La tendencia a la universalidad de la atencion a la poblacion beneficiaria
requiere de un manejo y recaudo eficiente, eficaz y econémico de los recursos de
financiacion, que garanticen la sostenibilidad econdmica del sistema; asi como
también, la definicion de fuentes claras de financiamiento para la diversidad de
los servicios prestados.

86 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto de 10 de diciembre de 1997, radicacion
1055, Consejero Ponente Luis Camilo Osorio Isaza.
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De acuerdo con las cifras de la Superintendencia del Subsidio Familiar, para
2013 del total de los ingresos recibidos por las CCF el 33.1% corresponden
a los aportes recaudados por concepto parafiscal. Frente a este resultado es
importante tener en cuenta el indicador de dependencia establecido por el
Ministerio del Trabajo, el cual mide el porcentaje que los aportes parafiscales
representan del total de ingresos de cada caja. El comportamiento de este
indicador a nivel nacional, requiere de un analisis profundo al momento de
valorar las fuentes de financiamiento del sistema®.

Ademas, los informes de las actuaciones especiales de la CGR adelantadas en
el ano 2012% yen el ano 2014% relacionadas directamente con el recaudo y la
PILA, hanadvertido que existe una problematica en este procesoy sumecanismo,
que se ve reflejado en el alto volumen de rezagos y la cartera existente en todos
los administradores de aportes parafiscales, cifras que han aumentado y tienen
variaciones inexplicables desde la creacion de la planilla, pese a la continua
depuracion que se realiza®™.

Expresa la CGR, que el Ministerio de Salud y de la Proteccion Social, respecto
de la planilla PILA, no realiza acciones de revision y control sobre la veracidad
de la misma, por lo cual se concluye que no se efectian analisis estadisticos
que le permitan al Ministerio identificar las variables del sistema que le den
la capacidad al Estado de ajustar y redireccionar oportunamente la Politica de
Proteccion Social.

Asi, una de las consecuencias de lo anterior es que aun existe incertidumbre
sobre el valor total recaudado por concepto de aportes al sistema. También, la
CGR senala ineficiencias en los procesos de cobro. En consecuencia, uno de los

87 En el paragrafo (h), del numeral 2.2.3.2 de este documento se presenta el comportamiento de este
indicador de acuerdo a la clasificacion de la CCF, definido por el Ministerio del Trabajo.

88 Informe de auditoria “Proceso de recaudo de cotizaciones mediante la planilla integrada de liquidacion
de aportes (PILA), vigencia de 1 de enero de 2010 a 30 de junio de 2011 CGR-CDSS-", liberada en mayo
de 2012.

89 Informe de la "Actuacion especial de fiscalizacion para la evaluacion al proceso de recaudo de los

recursos parafiscales en la vigencia 2012 (...) asi como el ejercicio de las funciones de inspeccién,
vigilancia, control y seguimiento a estos recursos”, liberada en mayo de 2014.

90  Otra de las observaciones de la CGR sobre PILA es que esta no ha logrado constituirse en una
herramienta eficaz para realizar andlisis y estudios que lleven a detectar las tendencias y las variables
que lo afectan, haciendo posible el oportuno direccionamiento de las politicas sociales y que a su
vez se constituya en la base Unica sobre la cual los operadores de informacion establezcan mallas
de validacion suficientes y efectivas (no sélo estructurales) que permitan identificar plenamente el
recaudo.



aspectos que debe integrar la ruta de accion es el fortalecimiento del proceso
de recaudo y cobro para promover la mejora del sistema y la equidad en donde
todas las empresas aporten oportunamente.

4.2.4 Evaluacion y medicion de los resultados del Sistema de
Subsidio Familiar

Otro de los aspectos esenciales para el fortalecimiento del sistema, sus
programas y proyectos, es el de la evaluacion en términos de resultados
e impacto. La gestion que no se puede medir de forma adecuada ni divulgar
pierde reconocimiento. Las CCF han desarrollado sus propios métodos de
medicion, sin embargo estos no son siempre reconocidos por el Ministerio y la
Superintendencia. La falta de unificacion de criterios de evaluacion, genera un
nivel de incertidumbre en las cifras actuales del comportamiento del sistema.

En desarrollo de las entrevistas realizadas, entre ellas, las sostenidas
con representantes de gremios, entes de control y vigilancia y centros de
pensamiento, uno de los aspectos que se destacd como debilidad del sistema
tiene que ver con la carencia de indicadores unificados de calidad, cobertura,
que permitan evidenciar el impacto real de la inversiones con recursos de la
contribucion parafiscal y de la gestion que desarrollan las CCF; traducido en
indicadores de disminucidn de la pobreza y la vulnerabilidad y de mejoramiento
de la calidad de vida de los colombianos. Esta deficiencia en la informacion
imposibilitd realizar un analisis con mayor profundidad sobre los resultados
de la labor que las CCF tienen como operadoras del subsidio familiar y como
operadoras de politica publica.

La gestion y los resultados con ocasion del recaudo, manejo y administracion
de los recursos parafiscales, que ejecutan cada una de las CCF conforme a la
planeacion de sus objetivos y metas, debe tener instrumentos de medicion,
metas, logros y resultados de cobertura que estén debidamente probados y
si se quiere, certificados, bajo unos parametros generales de informacion vy
documentacion.

El debate sobre el impacto real de la parafiscalidad del Sistema de Subsidio
Familiar debe partir del reconocimiento de que hoy en dia con estos recursos
se financian total o parcialmente proyectos y programas de la politica social
general no solo focalizada al sector trabajador, por lo que es necesario que se
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adopten medidas para analizar el impacto de estos recursos y de la gestion de
las CCF en la productividad nacional y en los demas indicadores relevantes,
como por ejemplo, el de generacion de empleo formal en el pais. (ASOCAJAS,
2012).

Es necesario sin duda unificar los lineamientos y criterios de evaluacion y
medicion de la gestion desarrollada por las CCF, que garantice una revision
permanente de los criterios de focalizacion para asegurar que las inversiones
realmente atiendan la demanda social [eficacia). Asi, inspirados en las
reflexiones de la CEPAL”" sobre medicion del gasto social, se puede decir que
atendiendo a esta necesidad es preciso estructurar un sistema de medicion del
subsidio familiar que deberia, fundamentalmente:

i) basarse en una metodologia de medicidn de la inversion social con recursos
parafiscales del Subsidio Familiar que no se reduzca a una actividad contable
y que tenga objetivos y metas claras, que se conjuguen con los Objetivos de
Desarrollo del Milenio® e indicadores que representen el aporte del sistema al
cumplimiento de dichas metas y objetivos. Esta metodologia debe basarse en un
analisis de costo-impacto;

i) incluir indicadores que permitan analisis comparativos de impacto regional,
atendiendo las particularidades de cada territorio;

iii) partir de un analisis histérico evolutivo que refleje el impacto que en cada
etapa ha tenido el Sistema de Subsidio Familiar en la politica publica social
colombiana, procurando representar, por ejemplo, sus aportes en la reduccion
de los indices de pobreza, en la erradicacion de la pobreza extremay el hambre,
la disminucion de la tasa de desempleo y en otras variables de la proteccion
social como lo son la educacion, la salud y la vivienda digna, entre otros.

91 Notas de la CEPAL “La medicidn del gasto social es mas que una actividad contable”. http://www.cepal.
org/notas/65/EnFoco_GastoSocial.html

92 En la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas celebrada en la sede de las Naciones Unidas (Nueva
York, 2000}, los jefes de Estado y de Gobierno del mundo firmaron la Declaracién del Milenio. En ella
asumieron compromisos en materia de paz y seguridad, derechos humanos, proteccion del entorno y
atencion especial a la pobreza. Con base en esa Declaracion se concertaron los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, ODM, que incluyen ocho objetivos, 18 metas y mas de 40 indicadores que deben hacerse
realidad para el 2015. Tal como en su momento lo planted el Informe mundial sobre desarrollo humano
2003, “los Objetivos de Desarrollo del Milenio constituyen un pacto entre las naciones para eliminar la
pobreza humana”.




Para la adopcion de un sistema de evaluacion y medicion del Subsidio Familiar,
es preciso se revisen los mecanismos de evaluaciony medicion de resultados y se
adopte unaregulacion por parte del Ministerio del Trabajo y la Superintendencia
del Subsidio Familiar, con parametros técnicos que promuevan: i. la definicion,
por parte de cada CCF de metas relacionadas con los objetivos del Sistema de
Subsidio Familiar, del Sistema de Proteccion Social y/o de las politicas pUblicas
en las que intervenga cada Corporacion; ii. la definicion de indicadores de
impacto, en relacion con indices representativos de la politica publica social
en Colombia, como lo son el indice de pobreza monetaria e indice de pobreza
multidimensional y; iii. la evaluacion y medicion de resultados en relacion con
las metas e indicadores previamente definidos.

En sintesis, los cuatro componentes propuestos en este eje, hacen parte de
lo que debe ser un modelo de gerencia para la efectividad, la eficiencia y la
equidad del sistema.
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5. Desafios del Sistema de Subsidio
Familiar en Colombia

Fueron expuestas las prioridades y alternativas de la politica pUblica, el estado
del arte, las percepciones y las expectativas de una nueva agenda para los
diferentes actores del Sistema de Subsidio Familiar, SSF, en los capitulos
precedentes. Se cumple ahora el objetivo de presentar los desafios, en el marco
del propésito esencial de construir una politica publica, que responda a: unos
lineamientos claros; y a construir una vision colectiva, articulada, incluyente y
definida con precision y transparencia.

Para alcanzar ese desafio esencial, se plantean en el capitulo final de esta
investigacion, los principios orientadores, los puntos que contiene una propuesta
de acuerdo fundamental del subsidio familiar y una aproximacion a una hoja de
ruta para el desarrollo de la agenda. De esta forma, se estructura el desarrollo
de lavision colectivay los ejes para el fortalecimiento del mencionado sistema en
cuanto a sus perspectivas de politica y sumodelo de gestion. Asi, proximos a un
nuevo plan nacional de desarrollo econdmico y social se renovara y fortalecera
la alianza con el sectory este documento con sus desarrollos ulteriores tendran
especial valor, en un doble sentido, de una parte para las politicas publicas
sectoriales y de la otra para que sea valorado el impacto de politicas publicas de
otros sectores que tengan como fundamento el SSF y las CCF.

5.1  Principios del acuerdo fundamental del subsidio familiar

Como se expone en el Capitulo Il de este libro, el Sistema de Subsidio Familiar
tiene su fundamento en la obligacion constitucional del Estado de amparar a la
familia como institucion basica de la sociedad, bajo los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad, los cuales se complementan y articulan con el
principio legal de compensacion.

En armonia con los principios mencionados, a continuacion se plantean unos
principios complementarios para esta propuesta de acuerdo, encaminados al
logro del propdsito comun de fortalecer el Sistema de Subsidio Familiar:



% Equidad social para la paz. La paz es posible y sostenible en un pais con
desarrollo econdmico y equidad social, innovador e incluyente en sus
politicas sociales.

72

A

Desarrollo con equidad. El Sistema de Subsidio Familiar es un motor de
desarrollo con equidad, toda vez que contribuye a la mejora de la calidad
de vida de los trabajadores y sus familias.
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A

Redistribucion del ingreso. El Sistema de Subsidio Familiar debe ser
un mecanismo de redistribucion de ingresos y compensacion entre
empresarios y trabajadores, entre trabajadores en razon de sus ingresos
y entre regiones.
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%

Gerencia y control corporativo para el fortalecimiento. La gerencia por
resultadosyelcontrolcorporativo, son mecanismos paraelfortalecimiento
institucional del Sistema.

72

8

Participacion Democratica. ELgobierno plural de las Cajas de Compensacion
Familiar, en cuyas Juntas confluyen trabajadores y empresarios, favorece
la construccion de estrategias, programas y proyectos sostenibles para el
fortalecimiento del trabajador y su familia.

2o

*

Descentralizacion. El subsidio familiar, como sistema, opera con un marco
nacional de normas, pero con una operacion departamental que responde
a la realidad de cada contexto regional.

72

*

Descentralizacion por colaboracion. EL SSF es operado por las Cajas de
Compensacion Familiar, entidades privadas, que se han constituido en
socios estratégicos del Estado para el mejoramiento de la calidad de vida
del trabajador y de su familia y para la reduccidn de la desigualdad.

5.2 Propuesta de acuerdo fundamental sobre el Sistema de
Subsidio Familiar

Esta propuesta de acuerdo tiene como objetivo ratificar la importancia del
Sistema de Subsidio Familiar, como uno de los pilares para la sostenibilidad del
desarrollo econdémicoy social y como herramienta de equidad y de mejoramiento
de la calidad de vida de los trabajadores y sus familias.

Para el cumplimiento de este objetivo y teniendo como base orientadora los
principios enunciados, se propone un Acuerdo Fundamental condensado en 12
aspectos estructurales, los cuales se convierten en el punto de partida para
consolidar la vision y las bases orientadoras de la politica publica del Sistema
de Subsidio Familiar.
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Los firmantes acuerdan aunar esfuerzos para alcanzar los siguientes propésitos:

R/
0‘0

72

’0

Construccion conjunta de los objetivos y metas del Sistema de cara al PND.
Adelantar con el Ministerio del Trabajo, el Consejo Superior del Subsidio
Familiary los otros actores del Sistema, una mesa de trabajo para analizar
las prioridades, objetivos y metas del Sistema para el Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018, con los lineamientos de la politica publica y las
estrategias de fortalecimiento.

Consolidacion del derecho al subsidio familiar. Respecto del subsidio
familiar como prestacion laboral, es evidente que este es un derecho
que continua siendo exigible ante la justicia ordinaria laboral. En los
ulteriores desarrollos de la politica publica deberan elaborarse los nuevos
tratamientos que den lugar al fortalecimiento cuantitativo y cualitativo de
dicha prestacion.

Ampliacion de beneficios para poblaciones en condiciones especiales de
vulnerabilidad y de menores ingresos. Aumentar la oferta de proyectos
y programas dirigidos a poblaciones en condiciones especiales de
vulnerabilidad afiliados al sistema, y para generar mas facilidades de
acceso a los proyectos y programas del Sistema de Subsidio Familiar,
para los trabajadores de menores ingresos y sus familias, promoviendo
la implementacion de un piso de proteccion social en el marco de
una estrategia de extension de la seguridad social que asegure,
progresivamente, niveles mas elevados de proteccion.

Innovacion en la compensacion. Fortalecer la institucionalidad del Sistema
con nuevas medidas de intervencion previstas en el plan nacional de
desarrolloy que hagan especial énfasis en aquellas regiones y sectores en
los cuales la operacion del Sistema es mas compleja explorando nuevos
mecanismos, entre otros, la compensacion entre CCF y otras alianzas™.

Inclusién y ampliacién de cobertura. Continuar promoviendo la ampliacion
de cobertura a las poblaciones trabajadoras que tradicionalmente
no han accedido al sistema como los campesinos o los trabajadores
independientes, entre otras poblaciones.

Seguridad juridica, identidad y fortalecimiento. Promover normas vy
pronunciamientos que ratifiquen la naturaleza especial de las CCF, el
caracter de recursos parafiscales y la estructura organizativa y fiscal
diversa, con medidas de fortalecimiento en su gestion.

Vale la pena recordar que ASOCAJAS, que agrupa 36 CCF, & CODESS realizaron una investigacion
sobre las Perspectivas del Sistema de Subsidio Familiar, en la cual se presentan tres escenarios, como
se menciono en el numeral 4.1 Primer Eje: Planeacion de la politica publica; en donde se visualiza
varios puntos de coincidencia con esta investigacion.
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Analisis del impacto de la dispersion de servicios. Valorar en un ejercicio
conjunto, la conveniencia de la dispersion de servicios, evaluando el
esquema y costos de operacion, los riesgos de cada linea de servicios, su
impacto y posibles escenarios de eficiencia del Sistema.

Modelo de Gerencia y control corporativo. Fortalecer el modelo propio de
gestion gerencial de las Cajas de Compensacion Familiar, reconocido
por los organismos de control, en especial por la Superintendencia del
Subsidio Familiar por su vigilancia administrativa y por la CGR en control
fiscal, orientado por reglas organizativas competitivas del sector privado
y de control por normas internacionales de auditoria.

Evaluacion Permanente del Sistema de Subsidio Familiar. Adoptar un
sistema abierto y permanente de evaluacion de la politica social del
Subsidio Familiar, con herramientas de dialogo ciudadano y participacion
en el que se involucren afiliados y empresarios.

Control a la evasion, elusion e ineficiencia. Desarrollar de la mano con la
Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP], un proyecto especial
para combatir la evasion y elusion del 4%, asi como medidas de cobro
efectivo.

Pacto de respeto y no agresion. Con todos los elementos anteriores
promover un pacto de respeto al Sistema mismo y de no agresion por
los actores del sistema y en especial por otros agentes externos o que
pretendan vulnerarlo.

Institucionalizacién y sostenibilidad. Los instrumentos de coordinacion, de
analisis, de seguimiento y de toma de decisiones que han surgido con la
experiencia del libro blanco deberan institucionalizarse en el corto plazo
con el liderazgo del Ministerio del Trabajo y la convocatoria permanente
de los actores para la ejecucion constante de un plan de accion.

Aproximacion hoja de ruta

aproximacion a la hoja de ruta, incluye actividades en el corto, mediano y

largo plazo®™, que permitiran desarrollar los 12 puntos del acuerdo fundamental
sobre el SSF, propuesto:

Se considera el corto plazo en un horizonte de 6 meses, el mediano plazo entre 6 mesesy 15 meses, y
largo plazo entre 15y 24 meses.
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