Libro Blanco del Sistema
de Subsidio Familiar
Resultados de un estudio cualitativo



ADVERTENCIA
El uso de un lenguaije que no discrimine ni marque diferencias entre hombres y mujeres es una de las
preocupaciones de nuestra Organizacién. Sin embargo, no hay acuerdo entre los linguistas sobre
la manera de hacerlo en nuestro idioma.

En fal senfido y con el fin de evitar la sobrecarga gréfica que supondria utilizar en espafiol o/a para
marcar la existencia de ambos sexos, hemos optado por emplear el masculino genérico clésico, en
el enfendido de que todas las menciones en tal género representan siempre a hombres y mujeres.

Copyright © Organizacién Internacional del Trabajo
y Ministerio del Trabajo de la Republica de Colombia — 2014
Primera edicion 2014

Las publicaciones de la Oficina Internacional del Trabajo y del Ministerio del Trabajo de la Republica
de Colombia gozan de la profeccién de los derechos de propiedad infelectual en virtud del protocolo 2
anexo a la Convencién Universal sobre Derecho de Autor y la ley 23 de 1982, respectivamente.

No obstante, ciertos extractos breves de esfas publicaciones pueden reproducirse sin autorizacién, con la
condicién de que se mencione la fuente. Para obtener los derechos de reproduccién o de traduccién, de-
ben formularse las correspondientes solicitudes a Publicaciones de la OIT (Derechos de autor y licencias),
Oficina Internacional del Trabajo, CH-1211 Ginebra 22, Suiza, o, por correo electrénico a pubdroit@
ilo.org, o a la Subdireccién de Subsidio Familiar del Ministerio del Trabajo, Carrera 14 No. 99-33,
solicitudes que serdn bien acogidas.

Las bibliotecas, insfituciones y ofros usuarios registrados ante una organizacién de derechos de reproduc-
cién pueden hacer copias de acuerdo con las licencias que se les hayan expedido con ese fin.

OIT. Ministerio del Trabajo de la Republica de Colombia
Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familia. Bogota: Oficina de la OIT para los Paises Andinos, Minis-
terio del Trabajo, Despacho Viceministro de Empleo y Pensiones, Direccion de Generacion y Proteccién

del Empleo y Subsidio Familiar, Subdirecciéon de Subsidio Familiar 2014. 164p.

Q78-92-2-329299-7 (impreso)
978-92-2-329300-0 (web pdf)

Proteccion Social, prestaciones familiares, didlogo social, familia, trabajador, empresa, Colombia.
Datos de catalogacién de la OIT

Las denominaciones empleadas, en concordancia con la précfica seguida en las Naciones Unidas, y la
forma en que aparecen presentados los datos en las publicaciones de la OIT no implican juicio alguno
por parte de ambas organizaciones sobre la condicién juridica de ninguno de los paises, zonas o terri-
torios citados o de sus autoridades, ni respecto de la delimitacion de sus fronferas.

La responsabilidad de las opiniones expresadas en los articulos, estudios y otras colaboraciones firmados
incumbe exclusivamente a sus autores, y su publicacién no significa que la OIT las sancione.

Las referencias a firmas o a procesos o productos comerciales no implican aprobacién alguna por la
Oficina Internacional del Trabajo, v el hecho de que no se mencionen firmas o procesos o productos
comerciales no implica desaprobacion alguna.

Las publicaciones de la OIT pueden obtenerse en las principales librerfas y en las oficinas locales que
tiene en diversos pafses o pidiéndolas a: Publicaciones de la OIT, Oficina Internacional del Trabajo, CH-
1211 Ginebra 22, Suiza o a: Oficina Regional de la OIT para América Lafina y el Caribe, Las Flores
275, San Isidro, Lima 27, Apartado Postal 14-124, lima, Pery. También pueden solicitarse catdlogos o
listas de nuevas publicaciones a las direcciones antes mencionadas o por correo electrénico a: bibliote-
ca_regional@ilo.org

Vea nuestros sifios en la red: hitp://www.ilo.org/lima/publicaciones [Paises Andinos]; www.oit. org.
pe/publ [sitio web regional] www.mintrabajo.gov.co.

Impreso en Colombia



Ministerio del Trabajo

Luis Eduardo Garzén
Ministro del Trabajo

Juan Carlos Cortés
Viceministro de Empleo
y Pensiones

Gloria Ospina
Secretaria General

Yanira Marcela Oviedo Gil
Directora de Generacién
y Proteccion del Empleo
y Subsidio Familiar

Paula Ojeda Ojeda
Subdirectora de Subsidio
Familiar

Organizacion Internacional
del Trabajo - OIT

Carmen Moreno
Directora de la OIT para los
Paises Andinos

Maria Arteta
Directora Adjunta de la OIT
para los Paises Andinos

Pablo Casalf

Especialista en Seguridad Social
de la OIT para los

Paises Andinos

Llaura Fernanda Norato Prieto
Consultora de la Oficina de la
OIT para los Paises Andinos



Prélogo

El Sistema de Subsidio Familiar se hizo realidad en el pais, en un momento
caracterizado por profundas desigualdades sociales y grandes oportunidades
en la consecucién de una politica piblica de justicia social laboral. Por seis
décadas el Sistema de Subsidio Familiar, encargado del reconocimiento
de una prestacion social para los trabajadores y operado por las Cajas
de Compensacion Familiar, ha cumplido una reconocida labor en materia
de equidad, inclusion social y redistribucion, que se ha expandido por
el territorio nacional a través de 43 Cajas de Compensacion Familiar, y
que fiene 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. Con el subsidio familiar ganan las empresas, ganan
los trabajadores y gana la sociedad. Esto es, la razén de ser del sistema de
proteccion de la familio en Colombia.

Para el sector trabajo, la tarea del Sistema de Subsidio y compensacién
familiar es fundamental dentro de la légica de proteccion laboral y como
puerta a la formalidad, dentro del marco del trabajo decente. No obstante,
las administraciones nacionales y las mismas Cajas de Compensacion familiar
han ido cargando con el paso del tiempo labores y responsabilidades dentro
de la politica social que cubren a la poblacién no trabajadora ofiliada a las
cajas, fales como la vivienda, la educacién, la salud, la atencion de nifios y
la proteccién por desempleo.

Asi como la sociedad avanza y afronta nuevos retos, el Sistema de Subsidio
Familiar tiene frente a si el refo de actualizar su dindmica, reafirmar sus
principios esenciales y adaptarse a las nuevas perspectivas de los tiempos.
Esto ha llevado a que el Ministerio del Trabajo, como rector de la politica
del Sistema de Subsidio Familiar, lidere, y con el apoyo técnico de la
Oficina Internacional del Trabajo  (OIT) avancen en la realizacion del
presente estudio. Se frata de un “libro blanco” que recoge antecedentes,
fundamentos y perspectivas de la politica piblica desde la configuracién del



sector laboral, correspondiente al subsidio familiar. De manera participativa
se construyeron sus conclusiones, para que &l mismo sirva como elemento de
andlisis al momento de encarar el proyecto de actualizar la insfitucionalidad
del subsidio familiar y de las Cajas de Compensacién Familiar.

El libro blanco plantea una discusién publica sobre cuatro  aspectos
fundamentales para repensar y fortalecer el Sistema de Subsidio Familiar.
El primer eje se esfructura desde la necesidad de focalizar sus esfuerzos
en beneficio de los frabajadores a través del mayor apalancamiento de la
cuota monefaria del sistema y de servicios enfocados a los trabajadores de
menores ingresos. Esto supone, una revision sobre las tareas a cargo de las
Cajas y sobre la arquitectura de financiacion y operacién del sistema. Se
frata de buscar esquemas con mayores eficiencias y claridad en la asuncion
de tareas y fuentes de financiacion para esfas.
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El segundo, es sobre una revision de las condiciones del gobierno
corporativo al inferior del sistema, bajo la composicién de reglas de juego
claras para su operacion; tales como la composicién de consejos directivos,
condiciones para la infegracién de estos, regimenes de inhabilidades,
y esquemas de austeridad, entre ofras, considerando aspectos como la
regulacién en materia de inspeccién, vigilancia y control. El tercer eje,
considera la necesidad de abordar también la forma en que las cajos
administran los recursos que de diversas fuentes y con distintas finalidades
aplican a la ejecucion de servicios, indagando opciones para su operacién
que puede asemeijarse a la de fiduciarias sociales, que bajo esquemas
eficientes puedan operar diferentes patrimonios segin la naturaleza de las
funciones a su cargo.

Finalmente, como cuarfo aspecto que se estima de prioritaria importancia,
estd el tema de la regionalizacion sumado al necesario reencuentro del
sistema con el campo. Manteniendo el esquema de cfiliacién departamental,
se frata de explorar alternativas para fomentar la compensacién regional,
apalancamientos entre cajos de zonas del pals y proyectos que permitan a
fravés de economias de escalas mds y mejores servicios por regiones para
los trabajodores. Asi como también, proveer servicios para los trabajadores
del agro, esquemas de financiacion para apalancar la presencia de las
Cajas en el campo, y modelos de operacién que comprometan a todas las
instituciones en la provision de beneficios para este sector ocupacional y no
solamente a una caja especializada.



El Ministerio del Trabajoy la OIT confian en que el presente estudio, sumado @
los esfuerzos académicos y gremiales en la materia, constituyan herramientas
para que la deliberacién que avanza sobre las actualizaciones del sistema
de subsidio y compensacion familiar, sea fructifera para bien del sistema
y provechosa para el fortalecimiento de las condiciones laborales, de la
equidad, la educacién y la paz en el esfuerzo de todos por un nuevo pas.

la coordinacion del Libro Blanco estuvo a cargo del sefior Viceministro de
Empleo y Pensiones Juan Carlos Cortés, y del Especialista en Seguridad
Social de la OIT el sefior Pablo Casali. Por su parte, el equipo de trabajo
estuvo conformado por Ivéan Dario Gémez Lee (colaborador externo), Diego
lizarazo (colaborador externo) y Jenny Lindo (colaboradora external.

la coordinacion del frabajo desea expresar un especial agradecimiento a
Gelman Rodriguez, Daniela Blanco, Claudia Forero y Guillermo Rodriguez,
todos funcionarios del Ministerio del Trabajo, asf como también a Frederique
leprince (Caja Nacional de Subsidios Familiares de Francia), Laura Norato
y Diana Guerra; por sus invalorables contribuciones para la construccion del
Libro Blanco.

Por dltimo, un reconocimiento particular para Emilio Restrepo, German
Collazos y leonardo Carién, quienes fungieron como comentaristas
especializados durante todo el trabaijo.

Carmen Moreno Luis Eduardo Garzén
Directora de la Oficina de la OIT Ministro del Trabajo
para los Paises Andinos
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1. Introduccion

El Ministerio del Trabajo, a través del Viceministerio de Empleo y Pensiones,
con el apoyo técnico de la Organizacion 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 afraccién que este sector ha generado
en los diferentes gobiernos, quienes permanentemente han incluido en sus
planes nacionales de desarrollo a las Cajos de Compensacion Familiar
(CCF) como importantes aliados en el cumplimiento de las metas asociadas
con vivienda, salud, educacién, primera infancia y empleo.

En el primer cuatrienio del Presidente Santos, el sector fue un aliado esencial
en aspectos como la atencién de la emergencia ola invernal, politicas de
vivienda vy 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 frenfe a los beneficios
de la seguridad social. Es asi como se han generado medidas v actividades
que han permitido la incorporacion de nuevos sectores de trabajadores al
SSF como madres comunitarias, servicio doméstico y taxistas. Asf, proximos
a un nuevo plan nacional de desarrollo econdmico y social se renovard y
fortalecerd la alianza con el sector y este documento tendrd especial valor.

los gobiernos nacionales tienen una deuda pendiente desde hace algunas
décadas, con el SSF vy los frabajodores 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 consfante y organizar un proceso con un
nuevo circulo virtuoso.



Infrooduccién

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, asf como la afencién 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.

Grdfico 1.
Etapas del proceso de consfruccion del IBSSF

Fuente: Elaboracion propia.

El Ministerio definié que el mayor desafio para el proceso de construcciéon del
libro blanco era, precisamente, la construccion de confianza. Tener en cuenta
que los procesos de andlisis y formulacion de politicas publicas pueden
generar expeciativas y dudas entre los acfores en donde los principales
inferrogantes son: si el proceso finalizard 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 frabajo objetivo
de andlisis, incluyente y de convergencia en medio de las diferencias. Los
fundamentos conceptuales del proceso que se explican a continuacion, la
metodologia y desarrollo del frabajo con expertos neutrales, son la respuesta
a esas inquietudes.



los acfores del SSF son una fuerza representativa, alli estén todos los
frabajadores colombianos y sus familias; las centrales obreras y sus sindicatos;
las empresas, los patronos y sus gremios; las CCF y sus asociaciones;
y ofras autoridades con el liderazgo del Ministerio del Trabajo. Esta
institucionalidad, puede explorar dimensiones atn pendientes de desarrollar
y el propio gobierno confribuir con mayor certeza a racionalizar confroles
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y a un modelo de gerencia, para la mayor eficiencia y optimizacién de
recursos. Lo anterior es instrumental, lo esencial es la politica publica, que
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responda @ unos propdsitos claros y a una vision colectiva bien definida,
incluyente, con fransparencia 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 requerird no sélo robustecer a
las instituciones sino también mejorar con efectividad las condiciones de vida
de las poblaciones trabajadoras y maés vulnerables. Este documento precisa,
las distintas opciones que a este respecto, durante afios, los experfos han
propuesto y que aqui se documentan y agrupan para llegar a un acuerdo,
un plan vy 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 seguir en la implementacion de la estrategia.

Grdfico 2.
Pasos para la implementacién de la estrategia de fortalecimiento del SSF

Plan de accion
de actividades

Inclusién en las y responsables

agendas de espacios
de concertacién como:
el Consejo Superior del
Subsidio Familiar, la
mesa de concertacién
laboral

Seguimiento
y evaluacién

Justificacion,
sustentacion y
arficulado para el
Plan Nacional de
Desarrollo

ocializaciéon
del acuerdo

Fuente: Elaboracién propia.



Infrooduccién

1.1  Fundamentos conceptuales
1.1.1 Politicas Pdblicas Participativas

Se adopté un enfoque de gerencia publica participativa que permite la
formulacién de las politicas poblicas', como producto de un proceso de
interlocucién 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 disefio e implementacién de la politica piblica en
materia de Subsidio Familiar; vy la OIT que desde su mision promueve los
derechos laborales, fomenta oportunidades de trabajo decente, mejora la
proteccion social v fortalece el didlogo al abordar los femas relacionados
con el trabajo.

Este proceso de colaboracion entre el Ministerio del Trabajo y la Organizacién
Infernacional 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 incluyd un componente de Apoyo al Sistema
de Subsidio Familior. Este componente tenia por obijefo promover la
institucionalizacion de un proceso ampliamente participativo y que pudiera
concluir en consensos fundamentales respecto de la politica piblica.

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 fratados, por lo
menos parcialmente, por una institucidn u organizacién gubernamental con la finalidad de orientar
el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una situacién percibida
como insatisfactoria o problemdtica”. Roth (2002). El concepto de politica publica permite entonces
enlazar, en un mismo término, la produccién normativa, las actividades politicas y administrativas
llevadas @ cabo por los diferenfes actores para la elaboracién, decisién, implementacion y
evaluacién de esta produccién, asi como sus efectos en la sociedad y en la actividad politica
misma. Esto significa que los procesos de formulacion y andlisis de politicas publicas requieren
de un conocimiento claro de cémo interactian el Estado y la sociedad, de la identificacién de las
distintas necesidades y de la participacién activa de los actores comprometidos con la solucién de
los problemas. Igualmente, el andlisis de estos elementos en su conjunio exige de un proceso que
articule diversas modalidades, enfoques y métodos.



1.1.2 La OIT y los pisos de proteccién social

la OIT promueve politicas y ofrece asistencia técnica a los paises con el
objefivo de ayudar a extender la cobertura de seguridad social a fodos
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 Constitucién de la OIT se reconoce
explicitomente “la obligacién solemne de la Organizacion Internacional
del Trabajo” de fomentar, entre todas las naciones del mundo, programas
que permitan, enfre ofras cosas, “extender las medidas de seguridad social
para garantizar ingresos bdsicos a quienes los necesiten y prestar asistencia
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médica completa”, asi como “profeger a la infancia y a lo maternidad”,
ampliando asi la proteccién a todas aquellas personas que la necesiten

(OIT, 2011).

las politicas de seguridad social desempefian un papel importante en la
materializacion del derecho humano a la seguridad social para todos,
reduciendo la pobreza y lo desigualdad, y apoyando el crecimiento
inclusivo. De igual forma, también son deferminantes para impulsar el capital
humano y la productividad, favoreciendo la demanda interna y facilitando la
transformacioén 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 objefivos principales de la
seguridad social buscan: (i) reducir la inseguridad de ingresos —que incluye
el objefivo 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 sosfenibilidad 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 directomente a las competencias
de esta dliima, en particular con relacion a la promocion de un proceso
ampliomente participativo con el objeto de definir un marco de referencia
y los lineamientos que deberian respefarse para construir la politica piblica
del subsidio familiar en el pais. Como se observard en el andlisis de este
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frabajo, la seguridad del 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 nim. 202 sobre los pisos nacionales de
proteccién social.

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

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

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

i. seguridad del ingreso para los nifios, que garantice el acceso a la
alimentacién, la educacién, los cuidados v cualesquiera ofros 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. seguridad del ingreso para los adultos mayores.

las funciones y diversidad de roles que actualmente cumplen las Cajas de
Compensacion Familiar, a fravés de los programas y servicios sociales? y sus
fres tipos de subsidios®, permite concluir sobre la relacion directa que existe
enfre la infervencién de estas Gltimas y los niveles de profeccién a lo largo
de todo el ciclo vital. Como veremos més adelante, la politica del subsidio

2 Educacién, recreacién, vivienda, capacitacién, créditos de fomento, salud, mercadeo, turismo
social, proteccién al cesanfe, microcrédito, atencién integral a la nifiez, jornada escolar
complementaria y adulio mayor, entre ofros.

3 Subsidio en dinero, en especie y en servicios.



familiar se constituye en un instrumento determinante para la promocién e
implementacion de un piso de profeccién social en el pats, en el marco de
una estrategia més amplia de extension de la cobertura de seguridad social
que innegablemente deberd contemplar mecanismos de transicion hacia
niveles més elevados de proteccion.

Resultados de un estudio cualitativo

En el siguiente gréfico se presenta la esfrategia bidimensional de la OIT
para la extension de la seguridad social, ejemplificada como una escalera
de la proteccién social. Lla dimension horizontal representada por el piso
de proteccion social, garantizando minimos sociales, y la vertical asociada
al tipo y nivel de cobertura deferminada por la afiliacion y contribucion a
los seguros sociales y, en consecuencia, relacionada como veremos mads
adelante con el Convenio nim. 102 sobre normas minimas de seguridad
social (1952). la Recomendacién nim. 202 sostiene que esfas estrafegias
nacionales deberian:

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

i. dar prioridad a la implementacién de pisos de proteccién social;

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

Grdfico 3.

Escalera de la proteccién social; dimensiones
en la extensién de la cobertura
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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
econémica y el acceso efectivo a los servicios esenciales como salud,
educacion y agua y saneamiento, a lo largo de todo el ciclo vital. Por ofro
lado, la dimension 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
fraducida en mayores niveles de seguridad econdmica en caso de vejez,
invalidez, enfermedad y muerte del sostén de la familia, entre ofros, a partir
de las garantias de beneficios en funcién de las contribuciones a los seguros
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 accién conjunta de la seguridad social obligatoria y contributiva
y el piso de proteccién social, en este Glimo caso como garantia de un
acceso efectivo a determinadas prestaciones y servicios cuando ofras formas
de profeccién no estuvieran presentes. la accion de los seguros sociales
confributivos y seguros voluntarios, ampliando las confingencias cubiertas y
niveles de beneficios para la poblacion profegida, constituirian los escalones
siguientes.

Fl proceso de didlogo social que se promueve para la definicion de
estrategias y politicas piblicas 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 proteccién que actualmente se ofrecen,
ello en el marco de la efectiva implementacion de un piso de proteccion
social en el pafs.

1.2 Propésito de la iniciativa

En el marco de estos antecedentes, el Ministerio del Trabajo expidié la
Resolucién 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 piblica del SSF en Colombia en materia de servicios y programas,



teniendo como norfe la ampliocién de cobertura y la sostenibilidad
financiera. Los principios en los que descansa el desarrollo de la estrategia
son: participacién, deliberacién y sostenibilidad.

El Ministerio del Trabajo v la OIT promovieron la articulacién inferinstitucional
con las organizaciones gremiales, las centrales obreras, las organizaciones
de pensionados y las CCF; asi como la participacion de entidades del
Estado deferminantes o influyentes en la politica del Sistema, como ministerios
y enfidades 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:

Resultados de un estudio cualitativo
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i. Identificar los aspectos técnicos y econdmicos de consenso y disenso
sobre el estado del arfe y las perspectivas del SSF en el pafs.

ii. ldentificar y sistematizar los estudios relevantes para una revision del
SSF en el pas.

iii. Legitimar la discusién de la politica piblica en materia de SSF en el
pais.

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

v. Consolidar y revisar los elementos requeridos para la construccién del
LBSSF en el pafs.

vi. Facilitar vy soportar la consideracién vy trémite de eventuales ajustes
normativos, legales o administrativos en materia de subsidio familiar
para Colombia.

1.3 Estructura del libro

Una vez realizada la presentaciéon 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 parfes: en la primera se
describe la evolucion normativa que ha generado procesos de fransformacion
desde su creacion hasta la actualidad, su desarrollo institucional 'y una
aproximacién a la valoracién del sistema; en la segunda parte se presenta
como se incorpora el SSF en el sistema de profeccion social.

El capitulo Il presenta la mefodologia utilizada para promover la
participacion e inferaccion de los diferentes actores del sistema, en forno a
la discusion de ideas para la construccion de escenarios y estrategias para
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el fortalecimiento del SSF, asi como la sistematizacion de las opiniones,
convicciones vy criterios de los diferenfes actores.

Fn el capitulo IV se describen los dos ejes definidos sobre los cuales se
propone priorizar las acciones tendientes al fortalecimiento del SSF.

Por Gltimo, en el capitulo V, se infroduce una propuesta de doce puntos sobre
los cuales podria promoverse un acuerdo fundamental para el SSF; vy se
plantean los principios orientadores vy las actividades de una ruta de accién
para cada una de las prioridades de politica piblica identificada.

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

Los resultados presentados no prefenden 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 infegral a mediano
plazo y sobre la base de los aspectos identificados como determinantes
para el fortalecimiento del SSF. Finalmente se espera que el presente frabajo
se consfituya en un insumo imporfante para la elaboraciéon del nuevo
Plan Nacional de Desarrollo, proceso en el cual el Ministerio del Trabajo
consolidard su liderazgo natural promoviendo la activa participacién de los
distinfos actores para la construccién 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 Origenes y clasificaciéon 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 estén
consignados en la primera enciclica social de la Iglesia catélica Rerum
Novarum (1891), promulgada por el Papa Ledn Xll. En esta enciclica, como
lo referencia Cortés (2009), se exhorfa a los Estados para que cuiden las
condiciones de los trabajadores, v sefiala que es su obligacion buscar la
equidad y el papel social en la distribucién del capital.

Surgen entonces en Europa, programas de asignaciones familiares (AAFF)
que tienen por objefo oforgar 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 parfe de los empleadores a sus trabajadores, que luego
empieza a incluir ofro tipo de subsidios asociados a educacién, subsidios
por nacimiento, servicios de salud a nifios, entre ofros.

De forma paralela, comienza también el trabajo de construccion de la
institucionalidad para la gestién de estas prestaciones sociales. Por ejemplo,
Vasquez (2001) menciona como los antecedentes mds 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 afios de antigiedad un pago de
una asignacién 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,
constituyd en su negocio la primera Caja de Familia alimentada con
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fondos de la empresa, otorgéndole 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 ofros paises de Europa como Dinamarca a partir
del afo 1918 y a Bélgica, desde el afio 1921. Los paises latinoamericanos
no fueron ajenos a esfa tendencia y es asi como a finales de los afios
freinfa, se empiezan a gesfar 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 fravés de contribuciones por
parte de los empleadores, y su administracion puede incluso ser ejercida
por organizaciones privadas, como las cajos de compensacién, bajo la
vigilancia y confrol de organismos piblicos. la segunda caracterizacion
corresponde a los programas sociales que se consideran universales, los
cuales buscan otorgar beneficios a todas las familias con nifios y adolescentes,
independientemente de su condicién 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 ofros, por el confrario, tienen un sistema donde
convergen las dos modalidades. Precisamente, los andlisis que se realizan
a continuacién son Uiles para caracterizar los distintos sistemas 'y sus
orienfaciones con relacién a la politica social de un pais.

2.1.2 Asignaciones familiares (AAFF) y su modelo de
aplicacién

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



la encuesta SSPTW*, clasifica los regimenes de AAFF —subsidio familiar-
en cinco tfipos: 1) seguro o seguridad social, cuando son principalmente
confributivos y la cobertura estd relacionada al empleo; 2) asistencia social,
cuando son financiados por impuestos generales y quedan amparadas las
familias de bajos ingresos; 3) sequridad y asistencia social, cuando rigen
ambos tipos de programas; 4) sistema universal, en principio quedan
comprendidas fodas las personas o familias que residen en el pafs 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 ademds partidas complementarias).

Resultados de un estudio cualitativo
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2.1.2.1 Asignaciones Familiares: Colombia, Francia y Chile

A continuacion en la tabla 1 se analiza el caso colombiano en comparacion
con ofros dos paises, Francia y Chile, el primero como pionero en la
infroduccion de estas coberturas de seguridad social y el segundo, por
su similitud en el origen de su modelo vy la evoluciéon de su sistema. Los
aspecfos que se fomaron en cuenta para el andlisis comparativo son: tipo
de programa, fuente de financiamiento, tipo de servicios/beneficios que se
oforgan vy la organizacién administrativa.

la evolucién del sistema en cada uno de los paises y el andlisis de los
aspectos sobre su funcionamiento, permiten relevar los siguientes puntos de
inferés para el caso colombiano:

« En Francia y Chile, las prestaciones econémicas pueden diferir en
funcién de aspectos puntuales de las familias. Por ejemplo, si son
padres solferos, prima por adopcion y asignaciones a los hijos con
capacidades diferentes, entre ofros.

« En Francia existe la figura del comité de empresas en el cual los
empleadores destinan un porcentaje de la némina, para ser invertido
direclomente en planes de bienestar para sus frabajadores. En
el caso chileno, las cajas tienen la facultad para firmar convenios
de aportes voluntarios con sus afiliados para financiar 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 Infernational Social Security
Association (ISSA). La Glfima encuesta realizada para Europa fue en el afio 2012 y para los paises
de América en el 2013.
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% las cajas chilenas y francesas, atienden con los recursos del sistema
solamente a la poblacién dfiliada, mientras que en Colombia se
atiende a poblacién vulnerable no afiliada, con los mismos recursos

% la tendencia, en los tres paises, muestra una intervencion cada vez
mayor por parfe del Estado, hacia las cajas de compensacion, a fravés
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 ofros paises de
latinoamérica, incluyendo Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, México,
Nicaragua, y Uruguay®. Su revisién permite afirmar que no existe un tipo de
régimen de AAFF que predomine sobre ofro. Si bien muchos nacieron como
un seguro social, algunos pasaron a ser de asistencia social y ofros crearon
un componente que combina seguro social y asistencia social. En el primero
se encuentran paises como Brasil, Colombia, México y Nicaragua; en el
segundo se encuentra Costa Rica y Uruguay; vy 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 parficipacién de entidades
de derecho privado v sin fines de lucro.

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

« En cuanfo 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 econdmicas pueden diferir en funcién 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 confar con regimenes de asignaciones familiares.
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2.1.3 Creacién y evolucién normativa del subsidio
familiar en Colombia’

la literatura existente sobre la creacién y evolucién normativa del subsidio
familiar en Colombia, coincide mayoritariamente en ofirmar que su
desarrollo se produjo por fases enmarcadas por distintos hitos normativos,
y que representaron grandes fransformaciones al SSF. Para el desarrollo de

Resultados de un estudio cualitativo

este apartado, se tomaron como referencia las cuatro fases remarcadas
por Carrasco & Farné (2010), por considerar que esfas explican el
comporfamiento del sistema en sus sesenta afios.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

2.1.3.1 Origenes

El primer anfecedente normativo del subsidio familiar en Colombia se da
con la expedicion de la Lley 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 sequros facultativos; los adicionales para el reconocimiento a
los asegurados obligatorios y a los miembros de sus familias que dependan
exclusivamente de ellos, de prestaciones mds favorables que las deferminadas
en la presente ley, y las Cajas de Compensacién destinadas a afender 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 convencion 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 frabajadores y empresarios.

Desde inicios de los afios cincuenta, la Unién de Trabajadores de Antioquia,
la Iglesia Catélica y la ANDI empezaron a promover el subsidio familiar
como una politica social, la cual empezd a ser acogida paulatinamente por
diferentes empresas. Los empleadores y frabajadores no sélo pactaron la
prestacién social, sino que fambién implementaron en el pais el mecanismo

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; Caiion (1991).
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pafronal para la administracion de sus recursos. Es asi como en el Quinto
Congreso Nacional de la Unién de Trabajadores de Colombia (UTC,
reunido en Medellin en marzo de 1954, se aclama la fundacién de la
primera Caja de Compensacion Familiar (CCF) de Colombia, y en la X
Asamblea General de la ANDI se aprueba la proposicién para la creacion
de cajas de compensacién familiar. En este mismo afo, nace la Caja de
Compensacion Familiar de Antioquia (Comfama), la primera en el pafs 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 Gobiemo,
buscando estabilizar las condiciones politicas y econdmicas del pas, 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 decrefo crea la obligacion legal del pago del subsidio familiar y define
las condiciones para el funcionamiento de las cajas. la norma definié la
destinacién de un cinco por ciento (5%) de la némina mensual de salarios
para el cumplimiento de las finalidades expuestas en el decrefo, segin el
siguiente defalle: el uno por ciento (1%) para el SENA vy el cuatro por ciento
(4%) para el subsidio familiar. El porcentaje del subsidio familiar se mantiene
hasta la actualidad.

En los inicios de su creacién, se desfaca 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 afio 1962
se expide el Decreto 3151 por el cual se autoriza a las CCF para prestar
servicios sociales dirigidos a sus frabajadores dfiliados, ademas de seguir
administrando el subsidio en dinero.

la ley 56 del afio 1973 define en su artficulo primero el subsidio familiar
como una prestaciéon social pagadera en dinero, en especie o en servicios,
tendiente a favorecer la integracién vy el fortalecimiento econémico, moral
y cultural de la familia como nicleo basico de la sociedad. Esta definicién



fue ampliada en la ley 21 de 1982, en el siguiente sentido: el subsidio
familiar es una prestacién social pagadera en dinero, especie v servicios a
los trabajadores de medianos y menores ingresos, en proporcién al nimero
de personas a cargo, y su objetivo fundamental consiste en el alivio de
las cargas econémicas que representa el sostenimiento de la familia, como
nicleo basico de la sociedad. Estas nuevas atribuciones, promovieron la

Resultados de un estudio cualitativo

fransformacion de las CCF a organizaciones de prestacion de servicios,
que respondian a infereses y necesidades propias de su poblacién afiliada

(Carrasco & Famé, 2010).
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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
inspeccién y vigilancia de las CCF. Considerada como ley orgénica, en
1982 se expide la ley 21 por la cual se modifica y organiza el subsidio
familiar. De esfa ley se destacan dos aspectos: el primero, se reglamenta
la distribucién de los aportes; vy segundo, se definen las prioridades en
prestacion servicios: (i) salud; (i) programas de nutricién y mercadeo de
productos alimenticios y ofros que compongan la canasta familiar para
ingresos  bajos (obreros), definida por el Departamento  Administrafivo
Nacional de Estadistica (DANE); (i) educacién integral vy continuada;
capacitacion y servicios de biblioteca; (iv) vivienda; (v) crédito de fomento
para industrias familiares; (vi) recreacién social; (vii) mercadeo de productos
diferentes a los enunciados en el punto ii.

Fs precisamente en esta etapa donde las CCF amplian sus funciones més
allé de la administracion del recurso monetario y asumen la prestacién de
servicios a los trabajadores v sus familias; logran capitalizarse y obtienen
solidez financiera. En esta efapa 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 vy el disefio
de programas sociales, que enfran a competir con el secfor real®. Estos
Gltimos, ya no siguen siendo dirigidos exclusivamente a la poblacion afiliada
y sus familias.

8 El sector real se puede definir como el conjunio de actividades econémicas dentro de las cuales
se encuentran las del sector primario, las del sector secundario y algunas actividades del sector
ferciario. 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, v los hoteles, entre ofros.
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2.1.3.3 Hacia los principios de universalidad y solidaridad

la fransformacion del subsidio familiar hacia los principios de universalidad y
solidaridad se inicia en la década de los noventa. Primero, con la expedicion
de laley 10 de 1990, que faculta a las CCF para prestar servicios de salud
y adelantar programas de nutricién 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 “obligacién del Estado
de amparar a la familia como institucion basica de la sociedad, bajo los
principios de eficiencia, universalidad y solidaridad”.?

Es o partir de estos principios que las CCF comienzan a participar
activamente en las politicas de gobiermno no solamente como ejecutoras, sino
también destinando recursos del subsidio familiar a la financiacién de las
politicas. Su participacién es reglomentada a tfravés 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
seguridad social en salud; la ley 115 de 1994 que le permite participar
en la educacion formal; v la ley 633 de 2000 que establece lo que en la
actualidad se conoce como Fondo para la Atencién Integral de la Nifiez y

Jornada Escolar Complementaria (FONINEZ).

Esta articulacién con la politica social del gobierno produce un impacto
importante en el SSF, promoviendo una revision de sus prioridades y
ampliando la poblacion 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 transformacién de la naturaleza de sus funciones,
su estructura organizacional y su sistema de vigilancia y 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 Integracién al sistema de proteccion social

Esta Gltima fase comienza con la expedicién de la ley 789 de 2002, a
fravés de la cual se dictan distintas normas para apoyar el empleo y ampliar

9 Constitucién Politica de Colombia [1991), articulos 42 y 48.



la profeccién social. Adicionalmente se modifican algunos articulos del
Cédigo Sustantivo de Trabajo y se habla por primera vez en Colombia
del concepto del sistema de profeccion 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 Profeccion 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 promocién y

Resultados de un estudio cualitativo
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prevencion dentro del marco de la estrategia de atencion primaria en salud
y/o en la unificacion de los planes de beneficios.

En el afio 2013, la ley 1636 suprime el FONEDE vy establece el marco
regulatorio para la creacion del Mecanismo de Proteccion al Cesante (MPC)
y la institucionalidod necesaria para que opere vy funcione. la ley también
establece que las CCF deben brindar a fravés del Fondo de Solidaridad de
Fomento al Empleo y Profeccién al Cesante (FOSFEC), beneficios sociales y
econdmicos, capacitacion y una ruta de empleo para la poblacién cesante.

Esta continua evolucién del sistema es la que ha llevado a considerar la
necesidad de realizar un andlisis profundo sobre el SSF en Colombia,
frabajo que permita definir hacia dénde debe proyectarse el mismo, con
el fin de formular una politica publica que enmarque el quehacer de los
diferentes esfamentos que participan en ¢l y dirigido a alcanzar unos
objefivos especificos cumpliendo unas reglas claras.

En el grafico 4, se resumen los aspectos més relevantes de la evolucién de
la politica del subsidio familiar en el pas.

En resumen, el subsidio familiar en Colombia tiene su origen en una cuota
monefaria 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 trabajador y sus familias, como la
recreacién, mercadeo social y ofros programas de bienestar.

10 Elarticulo 1° de la ley 789 de 2012 define el sistema de proteccion 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 més desprotegidos. Ello con el objeto de obfener como minimo
el derecho a la salud, la pensién y al frabaijo.
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Grdfico 4.
Desarrollo de la politica del subsidio familiar en Colombia
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la legislacion del SSF.

El subsidio familiar y las CCF, se mantuvieron en consfante evolucion a través
de los afios, proceso que implicd cambios en algunos paises e incluso la
desaparicién del modelo de las cajas en algunos casos. Por el contrario, las
CCF en Colombia se han mantenido e incluso forfalecido con el correr de
los afios, siendo consideradas por los gobiemos como organizaciones de
naturaleza privada, aliadas en diversos frentes de la accién gubernamental.
Se registra por fanto un interesante proceso de evolucién que no estd exento
de algunas criticas.

Para el caso colombiano, las CCF se convierten en organizaciones que
prestan ofros servicios de responsabilidad del Estado tales como la salud,
educacion, programas de vivienda y afencién a la nifiez. Sin embargo,
la incursion en esas nuevas competencias las pone en riesgo, un ejemplo
concreto fue la participacién en materia de salud, un sector en crisis en la
Gltima década.

Se observa que el modelo colombiano de asignaciones familiares esté
disefiado para cubrir las necesidades bésicas a partir de una cuota
monetaria, servicios en educacién, vivienda y recreacion. Sin emborgo, 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,
consideréndose importante a estos efecfos realizar una caracterizacion de
la conformacion del nicleo familiar y sus necesidades.

Resultados de un estudio cualitativo

2.2 Caracterizacién del Sistema de Subsidio Familiar en
Colombia

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

2.2.1 Desarrollo Institucional

Paralelamente a la evolucion del SSF se han ido creando, transformando
e interviniendo diferenfes organizaciones de cardcter privado y publico que
conformaron la red institucional que lo legitiman. A continuacién, se enuncian
y describen, los acfores que tfienen relacion directa con las actividades del
sisfema.

Grdfico 5.
Institucionalidad del Sistema de Subsidio Familiar
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2.2.1.1 Cajas de Compensacién Familiar

2.2.1.1.1 Caracteristicas Generales
a) Naturaleza

las CCF son personas juridicas de derecho privado sin dnimo de lucro,
organizadas como corporaciones, que cumplen funciones de seguridad
social y por lo tanfo, son objeto de control v vigilancia por parte del
Estado!!. Desde su creacién hasta hoy, y después de varias reformas
legales que multiplicaron sus funciones, en diferentes pronunciomientos la
jurisprudencia'? ha definido a las CCF como enfes juridicos de nafuraleza
especialisima, cuya funcién predeterminada es el pago del subsidio familiar,
entendido éste como una “prestacién social de obligatorio pago por parte
de todos los empleadores del sector piblico o privado que tuvieran uno
o mds trabajadores de carécter 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 v que son propias
de la seguridad social'®. Hoy se consideran como gesforas sociales que
propenden por la redistribucién del ingreso en el pafs.

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. Esfos principios, segin los define el Congreso de la
Repiblica de Colombia, son: (i) la solidaridad, entendida como la equidad
enfre las poblaciones de diferente condicion econdmica y técnicamente
denominada compensacién horizontal; vy (i) la compensacion, que se
define como el establecimiento de los subsidios feniendo 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.

1 Aviculo 39 de la ley 21 de 1982.

12 Cfr. los Sentencias C-575 de 1992, C-183 y 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.



b) Estructura organizacional y de gobierno

la estructura organizacional bésica y de gobierno de las CCF se encuentra
compuesta por la Asamblea General de Afiliados, el Consejo Directivo v el
Director administrativo'4.

% Asamblea General de Afiliados

Resultados de un estudio cualitativo

Es la mdxima autoridad, sus decisiones son obligatorias y cumple las
funciones que le sefalan la ley y los estatutos. las decisiones fomadas
por ella solo pueden objefarse ante la Superintendencia del Subsidio
Familiar. Estd conformada por los empleadores y trabajadores afiliados.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Sus principales obligaciones estan enfocadas a: (i) expedir los esfatutos; |ii)
elegir a los representantes de los empleadores ante el Consejo Directivo,
(iii) elegir el Revisor Fiscal y su suplente; (iv] aprobar u obijetar los balances,
estados financieros y cuentas de fin de ejercicios presentadas por el
director administrativo; (v) decretar la liquidacién y disolucién de la Caje;
(vi) velar por el cumplimiento de los principios del subsidio familiar. Esta
Asamblea debe ser convocada obligaforiomente una vez al afo 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 esfatutos, la constante
reglamentacién ha generado que los estatutos se modifiquen acorde con
esta evolucién normativa.

% Consejo Direcfivo

la ley 31 de 1984 consagrd la igualdad entre los representantes de la
clase trabajadora vy los patronos en los Consejos Directivos de las CCF y
estd conformado por: (i) cinco representantes de los empleadores afiliados
y sus suplentes; v [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 vy de
acuerdo con los respectivos esfatutos. Los representantes de los trabajadores
beneficiarios son escogidos por el Ministerio del Trabajo, en funcién de las
listas que presentan las centrales obreras con personeria juridica reconocida

14 Decrefo 341 de 1988.
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y de los listados enviados por las CCF de todos los frabajodores beneficiarios
no sindicalizados'.

El Consejo Directivo tfiene las siguientes funciones: (i) adoptar la polifica
administrativa y financiera; [(ii] aprobar los planes, programas vy la
organizacién 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 v financiero; (v)
elegir el Director Administrativo y los demds funcionarios que sefialen los
esfatutos; [vi) aceptacion, suspension o expulsion de empresas afiliadas.

% Director administrativo

la ley consagra que el Director administrativo es elegido por el Consejo
Directivo y sus principales funciones son las siguientes: (i} llevar la
representacién legal de la Caija; (i) cumpliry 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; (i) ejecutar
la politica administrativa y financiera; (iv) dirigir, coordinar y orienfar la
accion administrativa; (v) presentar a consideracion del Consejo Directivo las
obras y programas de inversion y organizacién de servicios; (vi) presentar
a lo Asamblea General el informe anual de labores, balances y estados
financieros; (vii) rendir anfe el Consejo Administrativo los informes trimestrales
de gestién 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 Caija; (xi] ordenar los gastos de la entidad.

c) Distribucién nacional y clasificacion

En la actualidod operan 43 CCF que, gracias a su labor y diversificacion de
servicios, son consideradas instrumentos de compensacion y mecanismos de
redistribucién 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 Compensacién
Familiar Campesina (COMCAJA), que fue creada con circunscripcién nacional

15 Anfes de la ley 789 de 2002, los tfrabajadores que hacian parte de los consejos debian estar
sindicalizados.



mediante la ley 101 de 1993. Actualmente, sélo tiene presencia en cuatro
departamentos Guaviare, Guainia, Vaupés y Vichada, en donde no existe

ofra CCF.

Enel 2011, se crea la alianza Cajas sin fronteras, la cual retne a 27 CCF
de diferentes regiones de Colombia, v fiene por objefo ampliar la cobertura
de servicios a nivel nacional. Esta alianza le brinda a los ofiliados a las cajas
que firmaron el convenio, disfrutar de los beneficios de turismo, recreacién y
deporte, capacitacion y educacion, y cultura en diferentes regiones del pas.
Igualmente, le permite a las empresas con sucursales en diferentes regiones,
el disefio de planes de bienestar con cobertura nacional a la medida de sus
necesidades'®.

Resultados de un estudio cualitativo
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En lo tabla 3 se presenta la distribucion de cajas en los 32 departamentos
del pas, 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 Bogotd, D.C.

Tabla 3.
Distribucion departamental de las CCF

Numero de cajas N7 e el % de distribucion
departamentos

2 cajas 4 12.5%

4 cajas 1 3.1%
Fuente: Ministerio del Trabajo (2013).

% Clasificacion de las CCF

El Ministerio del Trabajo, defini¢ un indice para clasificar a las Cajas de
Compensacién Familiar a través de cinco criterios: aportes, ingresos totales,
frabajadores afiliodos, empresas afiliadas y nimero de empleados; la
ponderacion para cada uno de estos criterios es de 0.2. En la tabla 4, se
presenta la clasificacion de las CCF para el afio 2013.

16 hitp:/ /www.cajasinfronteras.com/



Tabla 4.
Clasificacion de las 43 CCF a nivel nacional
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Fuente: Ministerio del Trabajo (2013).

d) Funciones de las CCF

En cumplimiento de su objefo social y administrativo, la ley 21 de 1982
determiné las siguientes funciones en cabeza de las CCF: |i) recaudar,
distribuir y pagar los aportes destinados al subsidio familiar, Servicio
Nacional de Aprendizaje [SENA|, Escuela Superior de Administracién
Piblica (ESAP), las escuelas industriales y los insfitutos técnicos, en los

17 la reforma fributaria de 2012 eliminé los aportes parafiscales del SENA e ICBF.



términos y con las modalidades de la ley; (i) organizar y administrar las
obras y programas que se establezcan para el pago del subsidio familiar
en especie o servicios; (iii) ejecutar, con ofras Coios o mediante vinculacién
con organismos y entidades piblicas o privadas que desarrollen actividades
de seguridad social, programas de servicios dentro del orden de prioridades
sefalado por la ley.

Resultados de un estudio cualitativo

Posteriormente, la ley 789 de 2002 adicioné las siguientes funciones:
i) ejecutar actividades relacionadas con sus servicios, la proteccion vy la
seguridad social directamente, o mediante alianzas estratégicas con ofras
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CCF o a fravés de entidades especializadas publicas o privadas, conforme
las disposiciones que regulen la materia; (ii] invertir en los regimenes de
salud, riesgos profesionales y pensiones, conforme las reglas y términos del
Estatuto Orgdnico del Sector Financiero y demds disposiciones que regulen
las materias: (iii) parficipar, asociarse e invertir en el sistema financiero a
fravés de bancos, cooperativas financieras, compaiiias de financiamiento
comercial y organizaciones no gubernamentales donde la actividad
principal de la respectiva institucion sea la operacion de microcrédito; (iv)
podrén asociarse, invertir o constituir personas juridicas para la realizacién
de cualquier actividad, que desarrolle su objeto social, en las cuales también
podrén vincularse los trabajadores afiliados; (v) administrar, a fravés de los
programas que a ellas corresponda, las actividades de subsidio en dinero;
recreacion social, deporfes, furismo, centros recreativos y vacacionales:
cultura, museos, bibliotecas y teatros; vivienda de inferés social; créditos,
jardines sociales o programas de atencién integral para nifios y nifias de
O a 6 afios; programas de jornada escolar complementaria; educacion y
capacitacion; atencion de la fercera edad y programas de nutricion materno-
infantil; (vi) administrar jardines sociales de atencién infegral a nifios y nifias
de O a 6 afios a que se refiere el numeral anterior. En la desfinacion de estos
recursos las cajas podran atender nifios cuyas familias no estén dfiliadas 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 histérica en la cual
lleve un registro de los trabajadores que han sido beneficiarios de todos y
cada uno de los programas; (ix) desarrollar un sisfema 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 pequeiia y mediana
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empresa y la microempresa; (xi) realizar actividades de mercadeo, incluyendo
la administracion de farmacias; (xii) el Gobierno Nacional determinard los
eventos en que las CCF podran constituir e invertir en fondos de capital de
riesgo, asf como cualquier ofro instrumento financiero para el emprendimiento
de microcrédito; (xiii) Adelantar actividades financieras'® con dfiliados.

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 diferenciacién de roles que son cumplidos por las CCF. Por una parte,
encontramos el rol de operadoras del subsidio familiar en dinero, especie y
servicio —rol para el cual fueron creadas—; y por ofra parfe, observamos
un rol de operadoras de politica social por la diversificacion de programas
y servicios, principalmente gracios 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 anferiormente.

Tabla 5.
Servicios prestados por las CCF

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

* Programas de microcrédito * Administracién de los subsidios para
* Captacion del ahorro vivienda de interés social (VIS) y vivienda
* Subsidios monetarios, educativos, en especie de interés prioritario (VIP)
y nutricionales entregados a los afiliados de * Programas de afencién integral a la
MENOres recursos ninez
* Cultura

* Programas de jornada escolar
* A .

Educacién complementaria
* Formacién para el frabajo

* Emprendimiento
* Recreacion

* Beneficios para la poblacién
desempleada

“ D o Insfitucional Estas actividades se realizan a través de
v los fondos: FOVIS, FONINEZ y FOSFEC'®
ivienda

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

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
depésitos a término, ahorro programado y ahorro contractual de sus trabajadores, pensionados,
independientes y desempleados dfiliados para colocarlos nuevamente y de forma exclusiva entre
esfos a fravés de créditos. ley 920 de 2004.

19 FOVIS, Fondo de Vivienda de Inferés Social; FONINEZ, Fondo de Atencion Integral a la Nifez
y Jomada Escolar Complementaria; FOSFEC, Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y
Profeccién al Cesante.



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

i. Operadoras del subsidio familiar en dinero, especie vy 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 v sus familias.

Resultados de un estudio cualitativo
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« Administran subsidios de vivienda a la poblacién dfiliada al sistema
—trabajadores  formales— que incluye la gestién de proyectos
de vivienda nueva. la operatoria de las CCF representa el mayor
nimero de 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 enfidades capaces de obtener y apa-
lancar recursos para el desarrollo de proyectos de vivienda vy salud.

« Constituyen un apoyo para la promocién del ingreso de los frabajado-
res a la banca, por medio de los servicios de captacién del ahorro.

ii. Operadoras de la politica social

Para caracterizar el rol que desempefian las CCF como operadoras de la
politica social, se presenta un resumen de su inclusién en las diferentes politicas
establecidas en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014:
Prosperidad para fodos. El Plan definié tres pilares: (i) crecimiento sostenido
y competitividad; (i) 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 inclusién en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND), permite visualizar el enfoque del gobiermno hacia las cajas como
aliadas de la politica social.

20  En el documento de andlisis: sY dénde esidn los subsidios? Un balance sobre el subsidio
familiar de vivienda en Colombia, publicado por CAMACOL en el afio 2010, se realiza una
comparacion entre los dos programas principales que realizan asignaciones de subsidio de
vivienda: FONVIVIENDA y CCF. Entre el periodo 20062009, 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 presenté un andlisis comparativo
20102011, en el cual FONVIVIENDA asigné ¢0.153 (39.6%) subsidios y las CCF 91.519
[60.4%).



Tabla 6.
PND: Capitulo Il - Crecimiento sostenido y competitividad

Politica: B. Competitividad y crecimiento de la productividad
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base del Documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo

2010-2014. Prosperidad para todos. Mas empleo, menos pobreza y més seguridad. DNP {2010).



Tabla 7.
PND: Capitulo IV - Igualdad de oportunidades para la prosperidad social

Politica: B. Politica Integral de desarrollo y proteccién social

Resultados de un estudio cualitativo
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Ley 1450 de 2011 por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 201

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014. Prosperidad para todos. Més empleo, menos pobreza y mas seguridad. DNP, (2010).
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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 gobiemo 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 proteccién 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
pafrimonial, financiero y contable. Desde su naturaleza juridica especifica
y su vocacion regional, hacen parte del fercer sector,?’ que promueve el
principio de solidaridad en la sociedad.

2.2.1.1.3 Encuesta de percepcion

En diciembre de 2013, el Ministerio del Trabajo, junto con la OIT vy
ASOCAJAS, realizé la “Encuesta de Percepcion de los Servicios Prestados
por las Cajas de Compensacion Familiar v en general del Sistema de
Subsidio Familiar”, con el objefivo de obtener informacién primaria de
fipo cuantitativa y cudlitativa, que sirviera de referente para el andlisis 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:

« las CCF, son relacionadas especialmente con el servicio de subsidio
familiar o cuofa monetaria; seguidos por recreacién, subsidio de
vivienda y turismo.

« El servicio més utilizado es el de recreacion, seguido por el subsidio
fomiliar o cuota monetaria.

21 El Tercer Secfor estd formado por organizaciones sin énimo de lucro, es decir, asociaciones,
fundaciones, ONG y empresas sociales que frabajan en el dmbito de la economia socidl,
principalmente. Por tanto Tercer Sector convive con la actividad del Sector Publico {administraciones
publicas, partidos politicos) y el Sector Privado (sociedades mercantiles|. Niebles, Ofioro & Oficro
[20006). Procesos desarrollados por gerentes sociales de ONG's exitosas en el dmbito de la gestion
del tercer secfor en Cartagena. 2006.

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



% 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 estd asociada a los trémites que existen para
acceder a él.

Resultados de un estudio cualitativo
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+ los servicios y/o subsidios més valorados por los afiliados son, en su
orden: recreacién, subsidio familiar y subsidio de vivienda.

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

« El grado de satisfaccion relacionado con la atencion al cliente por
parfe de las CCF, oscila entre el 62% y el 70% en aspectos como
orienfacién, informacién y personalizacién en la atencién. Situacion
que esta directamente relacionada con la principal limitacion para el
acceso a los servicios y/o subsidios.

« EI54% de los encuestados que reciben cuota monetaria, consideran que
este subsidio alivia las cargas econémicas vy lo utilizan principalmente
para alimenfacién y educacion.

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

« En cuanto a la percepcion con respecio 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. El 65% sefiald una calificacién entre 4y 5.

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

24 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 farifas son muy altas, hay muchos trémites para
utilizarlos, por falta de tiempo, no hay sede en mi zona.

25 De acuerdo con los esténdares de satisfaccion establecidos en la encuesta, el minimo aceptable

es el 80%.
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« 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 cuanfo a las acciones que pueden adelantar las CCF para
mejorar las condiciones de vida, se consideraron: comunicar més los
servicios y beneficios, més beneficios en educacién, més beneficios
vacacionales, facilitar los framites y ubicar sedes mas cercanas.

Estos resultados de percepcion, junto con la realizacion de estudios técnicos,
son insumos sobre los cuales el Ministerio del Trabajo v las CCF, pueden
andlizar el grado de safisfaccion 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 frabajadores y sus familias.

2.2.1.2 Ministerio del Trabajo

El Decreto 4108 de 2011, por el cual se modifican los objefivos y la
estructura del Ministerio del Trabajo vy se integra el Sector Administrativo del
Trabajo, definié que es funcién del Ministerio definir y evaluar, denfro 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.

Igualmente, establecié dentro de la estructura del Ministerio del Trabajo una
Subdireccién 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 regulacién, reglamentacién y de ley que en
materia de subsidio familiar le corresponda expedir ol Ministerio, Gobierno
Nacional o tengan la iniciativa de este dltimo; i) proponer la regulacién
del Sistema de Subsidio Familiar v 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 formulacién de politicas, planes, programas y proyectos
en materia de subsidio familiar, en coordinacién con las dreas misionales
del Ministerio; [v) fomentar la creacién, actualizacion y arficulacion del
sislema de informacién de beneficiarios y usuarios de los servicios brindados
por el Sistema de Subsidio Familiar, con ofros sisfemas de informacién del



Sistema de Protecciéon 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

Resultados de un estudio cualitativo

El Consejo Superior del Subsidio Familiar (CSSF) fue establecido porla ley 21
de 1982, como entidad asesora del Ministerio del Trabajo, tiene por objefo
promover un permanente didglogo tripartito —centrales sindicales, empresarios
y Gobierno Nacional- con miras al forfalecimiento del sistema. EI' CSSF
estd 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 Compensacién
Familiar. la secrefaria técnica, la ejerce el Subdirector de subsidio familiar
en el Ministerio del Trabajo.
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Entre las funciones principales del Consejo se encuentran: (i) asesorar al
CGobierno Nacional, a fravés del Ministerio del Trabajo, en el estudio,
formulacién, coordinacién, 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 v las
modalidades de prestaciones del subsidio respecto de los cuales convenga
orientar los recursos de las CCF para conseguir la mejor proteccién de los
frabajadores beneficiarios y las personas a su cargo. la Resolucién 547
de 2013 expedida por el Ministerio del Trabajo, regul¢ la integracién y
operacién del CSSF

2.2.1.4 Oftros Ministerios

Teniendo en cuenta lo mencionado anteriormente sobre las miltiples funciones
y actividades que realizan las CCF, en la tabla 8 se relacionan los diferentes
ministerios que interactian con el Sistema de Subsidio Familiar.

Al ser los diferentes Ministerios, los encargados de formular, dirigiry 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
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recaudo de los aportes parafiscales presenta dificuliades contables, juridicas
y técnicas por los siguienfes motivos: (i inexistencia de una enfidad que
dirija, coordine y controle el proceso; (i) desarticulacion en la gestion del
Ministerio del Trabajo y del Ministerio de Salud y Profeccion Social frente al
proceso de recaudo; v |iii] un amplio marco de regulacién con relacion a la
Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes, circunstancia que no permite
esfablecer de manera idénea el valor real del recaudo del sistema?.

Tabla 8.
Ministerios que participan en el SSF

Funcién

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

26 Estos aspectos fueron referenciados en el informe de la Actuacién Especial de Fiscalizacién para
la evaluacién del proceso de recaudo de los recursos parafiscales en la vigencia 2012, realizado
por la Contraloria General de la Republica y el cual fue liberado en mayo de 2014.



2.2.1.5 Organismos de inspeccién, vigilancia y control

los principales organismos que ejercen la inspeccién, vigilancia y control de
las Cajas de Compensacion Familiar son la Superintendencia del Subsidio
Familiar vy la Contraloria General de la Repiblica. Sin embargo, existen
varias enfidades encargadas de confrolar las actividades de las cajas como
consecuencia de las distinfas funciones que se les han ido asignando a fravés
del tiempo. Precisamente, esfa circunstancia constituye uno de los problemas
que enfrentan las CCF en la actualidad y debido a que la regulacion recae
en fanfas entidades, resulta necesario que los controles sean racionalizados
en aras de su efectividad y seguridad juridica.

Resultados de un estudio cualitativo
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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 misién es garantizar, mediante las
funciones de inspeccién, 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 poblacion 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 organizacién y funcionamiento de las CCF;
las demds enfidades 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 enfidades sometidas a su vigilancia, siempre
que comprometan 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 modificd la estructura de la
Superintendencia del Subsidio Familiar y defini¢ los funciones de las

27 Decreto 2150 de 1992, ley 789 de 2002 y Decrefo 2595 de 2012.
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diferentes dependencias, ha sido objeto de andlisis y discusién?® por
considerarse que modifica aspectos relacionados con la autonomia de gestion
y administracion de las CCF. La discusion discurre sobre si la aprobacién
previa requerida para los presupuestos y proyectos de inversion, contraria o
no, el principio constitucional de libertad de empresa v lo establecido en la
ley 789 de 2002 en la cual se define que el control, se ejercerd de manera
posterior sin perjuicio de las funciones de inspeccién vy vigilancia.

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

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

2.2.1.5.2 Contraloria General de la Repiblica

la Contraloria General de la Repiblica (CCR) es uno de los organos
auténomos e independientes del Estado y el maximo érgano de control
fiscal. Esta Oltima funcion tiene como objeto la vigilancia de la gestion fiscal
de los servidores del Estado y de las personas de derecho privado que
administren bienes, fondos y/o recursos de la Nacion?.  El accionar de
la CCR se constituye enfonces en un control delimitado a la administracién
de los recursos publicos v que, ademés, se realiza con posterioridad a
la ejecucién de las operaciones, actividades y procesos relativos a estos
recursos, a partir de los cuales pueda determinarse el cumplimiento de los

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 inspeccién, vigilancia y control
afribuidas a la Superintendencia del Subsidio Familiar”. ASOCAJAS, 2013.

29 Articulo 267 de la Constitucion Politica de 1991.



fines estatales encomendados. En el caso de las CCF, la vigilancia fiscal estd
a cargo de la Contraloria Delegada para el Sector Social.

los ejercicios de auditoria que realiza la CCGR buscan evaluar la politica
publica y/o la gestién 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
confrol, para determinar el cumplimiento de los principios de la gestion fiscal
en la prestacién de servicios o provision de bienes piblicos®.

Resultados de un estudio cualitativo
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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 fienen un régimen y una naturaleza privada, pues al
ser auditadas por las contralorias surgen diferencias conceptuales de disfinto
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 v especializados; por
culturas organizacionales y prdcticas de gestién con una baja arficulacion
respecto de los principios y supuestos de una gestion fiscal adecuada; y por
limitaciones ocasionadas por los sistemas contables v plan Unico de cuenta.

la situacién anterior puede ser sorteada bajo un contexto de control, pero
procurando no obstaculizar la gestion de los particulares y siempre y cuando
esfos Ultimos actualicen compromisos de control interno y auforregulacion.
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.

2.2.1.5.3 Ofros organismos de Inspeccion, Vigilancia y Control

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

« Superintendencia Nacional de Salud: inspeccién, vigilancia y control
del Sistema General de Seguridad Social en Salud, en lo relacionado

30  Guia de auditoria de la Contraloria General de la Repiblica. Febrero, 2013.

31 El arficulo 20 de la ley 789 de 2012, inicialmenfe contemplé en uno de sus numerales que
las solicitudes de informacién que debian tramitar ofros érganos de control diferentes a la
Superintendencia del Subsidio Familiar debian ser solicitadas a fravés esta Gltima, sin modificar los
reportes definidos ni solicitarla en forma duplicada. Sin embargo, mediante la Sentencia C-655/03
la Corte Constitucional declard sin efecto este numeral, por considerarlo inconstitucional.
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al régimen subsidiado de saludy en los casos donde las CCF participen
del régimen contributivo.

« Superintendencia Financiera: inspeccion, vigilancia y control de lo
relacionado con las secciones de ahorro v crédito; vy vigilancia de los
operadores de informacién de PILA.

« Unidad de Gestién Pensional y Parafiscal: encargada del seguimiento,
colaboracion y deferminacion del oportuno y 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 profeccion al consumidor. Por
ejemplo, en las actividades relacionadas con el mercadeo social y
furismo.

% Procuraduria General de la Republica: En una funcion de intervencion
preventiva de apoyo al frabajador, através de la procuraduria delegada,
las CCF como particulares que administran renfas parafiscales, son
sujetos disciplinables de acuerdo al Estatuto Anficorrupcién.

Para una adecuada arficulacion enfre los  diferentes  érganos, resulta
necesario clarificar las responsabilidades de inspeccién y vigilancia que
le competen a cada una de las enfidades anfes mencionadas. Esta accién
de coordinacién deberd basarse en reglas precisas que permitan cumplir el
objefo y funciones de la mejor forma posible, principalmente por la inclusion
de temas de seguridad social y por tanfo 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 confrol inconexas y con inseguridad juridica,
que paralizan 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 refos®?. Con ello se

32  CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-890 de 2012. 30 de octubre de 2012. M.P Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, citado en: Gémez, I. (2014], Responsabilidad fiscal y gerencia
de recursos publicos, Primera edicién, Bogotd, Editorial legis, pp. 19-20. Se impone que se
materialicen los criterios en normas estables para el ejercicio del control fiscal en consideracién
al grado de participacion del Estado, y la naturaleza especial de un sujeto, como las cajas de
compensacién. "Ello frae como consecuencia Iégica que las empresas de cardcter oficial tengan
mayores cargas y deberes anfe las coniralorias, desde el momento en que rinden cuentas. En



buscan més avances en la politica social y en la eficiencia organizacional.
Igualmente, existen unos medios de organizacién 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 més actividades, tienen que revisarse.

Resultados de un estudio cualitativo

2.2.1.6 Gremios de las Cajas de Compensacion Familiar

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Asi como se dio la creacién de las CCF, también se fue dando la creacién de
la Asociacion Nacional de Cajas de Compensacion Familiar (ASOCAJAS) y
la Federacion Nacional de Cajas de Compensacién 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, Boyacd, en el marco del IV Congreso de directores de CCF, con la
parficipacion de 46 instituciones. Es una corporacion auténoma de derecho
privado, sin dnimo de lucro, con patrimonio y personeria juridica propios,
cuyo objefo es fomentar la solidaridad y el progreso de las CCF y demas
asociados, cooperando con ellas en el mejor cumplimiento de sus fines
como insfituciones encargadas de la defensa integral de la familia y el
mejoramiento de la calidad de vida de los 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 dnimo de lucro, constituida como tal
el 17 de octubre de 1980, a partir de la iniciativa de las CCF de Fenalco,
con la misién apoyar y defender la ferritorialidad de las CCF, promoviendo
el respeto por la descentralizacion y la diversidad regional del pafs.
Igualmente, se proponia confribuir al forfalecimiento del sistema para que

cambio para aquellas de naturaleza mixta, debe existir una proporcionalidad. Este es el critierio
que principalmente adopta la Contraloria General de lo Republica en su reglamentacién de la
rendicién 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, Confraloria General de la Repiblica y la firma Casals & Asocciates Inc citado en Ibidem
pég. 20: En esta linea de prevenir riesgos, construyendo sus matrices, se volveria muy importante
el frabajo de las auditorias externas o infernas en las empresas, de fal suerte que los sistemas
de autocontrol evidencien las dreas donde debe focalizar su actividad de vigilancia posterior
la Contraloria General de la Republica. “Desarrollar esta nueva perspectiva del control es ofra
necesidad inaplazable, comoquiera que el andlisis de bases de datos y los medios tradicionales
de vigilancia con medidas anficorrupcién de corfe imperial, no han dado respuesta oportuna para
evitar grandes casos de corrupcion”.
33 hitp://www.asocajas.org.co/
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la poblacién afiliada y no afiliada goce de bienestar social, conforme a los
postulados legales. Igualmente, es encargada de promover la solidaridad,
la defensa y el forfalecimiento 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 fributos en ejercicio del poder coercitivo del
Estado; (i) determinacién o singularidad, en cuanto sdlo grava a un
grupo, secfor o gremio econémico o social: (i) destinacién es,oecff/ca,
en cuanto redunda en beneficio exclusivo del grupo, sector o gremio que
los tributa®;  (iv] condicién de contribucién, teniendo en cuenta que no
comportan una contraprestacién equivalente al monto de la farifo fijada; (v)
naturaleza piblica, en la medida en que pertenecen al Estado aun cuando
no comportan ingresos de la Nacién y por ello no ingresan al presupuesto
nacional.

34 hitp://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 pardfiscalidad de recursos, como los que se analizan, el doctrinante francés Maurice
Duvergere sefiala: Se califican de parafiscales a este respecto las exacciones efectuadas sobre
sus usuarios por cierfos organismos publicos o semipublicos, econémicos o sociales, para asegurar
su financiacién auténoma; las cuotas pagadas a la seguridad social consfituyen el ejemplo més
importante. Aparentemente, las exacciones parafiscales son andlogas a las tasas administrativas
puesio 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 cuestion,
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 venfajas que obtienen del servicio; hay, pues,
confraprestacion. Sin embargo, cabe discutir este cardcter de confraprestacion por lo que respecta
a las cotizaciones del patrono para la seguridad social y los subsidios familiares. El sistema no hace
pues ofra cosa que igualar las cargas entre los patronos y asegurar una disfribucién equitafiva 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, asf se pueden distinguir dos clases
de recursos parafiscales: las tasas parafiscales en sentido estricto y las cuotas sociales. Las tasas
parafiscales en sentido estricio corresponden al concepto juridico de la parafiscalidad. Hacienda
Piblica. Barcelona, Edit. Bosch, p. 70.

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



En Colombia, la constitucion de un aporte de carécter 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.

Resultados de un estudio cualitativo

Con respecto a las renfas parafiscales de los recaudos por concepto de
subsidio familiar, la Corte Constitucional les ha dado la connotaciéon de
affpicas®;  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 socioeconémico
y fienen como finalidad beneficiar a ofro grupo, el de los trabajadores,
quienes en razoén de los vinculos juridicos, econémicos o sociales que los
ligan, pueden validomente hacer uso y aprovechar los bienes y servicios®”.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

2.2.2.2 Destinacién y evolucion de la distribucion de los recursos

a) Usos de los recursos

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

El sislema de profeccién social dispone como prestaciones del subsidio
familiar:

1. El otorgamiento de una cuota monetaria mensual o subsidio en dinero,
al frabajador afiliodo 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

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

39  Es enfonces una parafiscalidad afipica o especial, porque las parafiscalidades tradicionales
benefician directamente al aportante, ejemplo, la del Fondo Nacional del Café, a los cafeferos.
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cuota monetaria es fijado mediante resolucion, por la Superintenden-
cia del Subsidio Familiar, cada afio.

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 escola-
res, la concesién de becas estudiantiles, entre ofros.

3. Através de los fondos de ley -FONINEZ, FOSFEC y FOVIS- los bene-
ficios se hacen extensivos a ofras poblaciones de bajos recursos, para
cumplir con el propésito de mejorar su calidad de vida, mediante el
acceso a servicios, como programas de salud, educacion vy recrea-
cién, asi como a los subsidios para el acceso a vivienda de inferés
social.

El indicador fundamental de la compensacién que caracteriza el sistema
yace en el hecho que solo son beneficiarios de la cuota monefaria y de
los mayores subsidios, los trabajadores que devenguen hasta cuatro (4)
salarios minimos legales en funcién de las personas que se encuentren a su
cargo. En todo caso, el empleador esté en la obligacion de cotizar respecto
a lo totalidod de trabajadores a su servicio. Se evidencia, enfonces, que
los aportes correspondientes a los trabajadores que devenguen més 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 corresponden-
cia enfre las prestaciones previstas dentro del subsidio familiar y los propositos
sociales del Estado, al procurar una mejoria efectiva en las condiciones de vida
de las familias beneficiarias del auxilio monetario vy los subsidios en especie
de cardcter nutricional y educativo, programas de recreacién y deporte para
sus dfiliados, asf como profeccion al cesante a fravés del acceso a subsidio de
desempleo.

b) Evolucién de la distribucion de los recursos

En la misma proporcion en que el SSF ha adquirido nuevas responsabilidades,
tfambién se ha generado una distribucion de los recursos del sistema para
la atencion de nueva poblacion. Esta redistribucién 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 fravés del tiempo.



En la tabla 9, se puede observar que a partir de la ley 49 de 1990, y
con el fin de atender politicas en vivienda, salud, nifiez y 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 situacién, puede inferir una estacionalidad en los
beneficios oforgados a los trabajadores e incluso una disminucién 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 afos.

Resultados de un estudio cualitativo

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

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

Ley Ley Ley Ley Ley Ley %

Destino
21/1982 | 49/1990 | 100/1993 | 633/2000 | 789/2002 | 1438/2011 | 1636/ 2013

* 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 Ofras fuentes de recursos

las CCF, derivado de las diferenfes acfividades que realizan, obtienen
ingresos por fuentes diferentes al aporte del 4%. Por ejemplo, algunas CCF
perciben ingresos por concepto de su participacién en el sector salud a
fravés de sus EPS, IPS, régimen subsidiado de salud, medicina prepagada.
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Igualmente, reciben ingresos por la prestacion de los servicios sociales no
subsidiados, actividades de mercadeo, administracién de subsidios, entre
ofros. De acuerdo con los datos reportados por la Superintendencia del
Subsidio Familiar, la composicion de los ingresos de las Cajas, para el
2013 fue la siguiente.

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

% Participacia
Fuente de Ingreso 2013 % aricipacion CELTD
ingresos totales

Mercadeo 2,125,008,840 16.52%

Servicios Sociales 1,441,626,408 11.21%

Total 12,862,957,586 100.00%

Fuente: Elaboracién 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 Caijas.

Sin embargo, teniendo en cuenta la heterogeneidad de las CCF, el Ministerio
del Trabajo a fravés 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 establecio 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 ofras fuentes de ingreso.*°

2.2.3 Valoracién del Sistema de Subsidio Familiar

En Colombia no existe una enunciacién legal explicita sobre el subsidio
familior como sistema; la ley 21 de 1982, que como se menciond

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



anteriormente es considerada la ley orgénica, lo refiere como el régimen del
subsidio familiar.

Tomando como referencia las definiciones que se han dado en ofros
campos*!, un sistema es el conjunto de entidades publicas y privadas, de
,oo//'f/'cas, normas, Procesos, recursos, estrategias, instrumentos, mecanismos,
que estdn en funcién del disefio, formulacidn, inspeccidn, vigilancia,
control y la ejecucién de las acciones dirigidas al cumplimiento de los fines
propuestos. A partir de esta definicién, se han propuesto cinco componentes
fundamentales para la conformacion de un sistema: estructura organizacional,
sistemas de informacién, ambito de accién, normatividad y reglamentacion,
y mecanismos de financiacion.

Resultados de un estudio cualitativo
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los expertos en el fema reconocen que a lo largo de la historia del subsidio
familiar en Colombia se han desarrollado los elementos propios de un
sisfema: 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 dmbito de aplicacion; mecanismos de financiacion e
instrumentos de inspeccion, vigilancia y control. Sin embargo, evidencian
tfambién que el principal problema es la falla de una visién conjunta del
sistema, que favorezca su arficulacién, planificacion 'y delimitacion del
marco de accion.

En lo tabla 11 se resumen los aspecfos 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 evolucién y en esfe proceso han ido surgiendo principios
que caracterizan los diferentes objefivos que cumple. A continuacion se
mencionan algunos de los principios que el sistema promueve*?.

41 At 1, ley 789 de 2002 - Art. 5, ley 1523 de 2012.
42 los principios se identificaron a través del proceso de sistematizacién de la informacién resuliado
de la revision bibliogrdfica, talleres y entrevistas.
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a) Participacién Democratica

Fl modelo del subsidio familiar en Colombia y las CCF como sus operadoras,
contribuyen a la institucionalizacion democrdtica, 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 afios, en donde,
en los consejos directivos de las cajas, existe una participacién fanto de la
representacion del sector empresarial (fuente de recursos), como del sector
de frabajodores (desfinacién de recursos).

Resultados de un estudio cualitativo
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b) Solidaridad

la operacion del sistema se apoya “en una vinculacién universal para los
frabajadores, sin consideracion del nivel salarial de los mismos, lo cual permite
que personas con mayores ingresos laborales por las cuales se aporta sobre la
némina, 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) Descentralizacién

El subsidio familiar, como sistema, es el Unico en donde sus instituciones
operan con un marco nacional de normas, pero con una operacion de
circunscripcion deparfamental que permite responder a las necesidades
regionales. Por lo que se convierten en el mejor ejemplo de las posibilidades
que se pueden conseguir con la descentralizacion real en temas de seguridad
social en Colombia*®.

d) Descentralizacién por colaboracion

Las CCF cumplen funciones enmarcadas en el principio de descentralizacion
por colaboracion, en donde la ley autoriza a un “deferminado tipo de
entidad privada, nacida de la libre iniciativa de los particulares, |...) en
razén 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 carécter piblico de la funcién encomendada”*.

43 Entrevista Magistrado German Bula Escobar.
44 Sentencia C-Q09/07.
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Como parte del Sistema de Proteccion Social, los servicios que se prestan @
fravés del sistema estén 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 analizéd sobre la evolucion de los
indicadores relacionados con cobertura, aportes y servicios prestados a
fravés de las CCF entre el 2005 y 2013. la Superintendencia del Subsidio
Familiar es la autoridad encargada de consolidar y analizar la informacién
reportada por las Cajas de Compensacién Familiar.

a) Aportes

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

Grdfico 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 Trabaijo, sobre la base de la Superinten-
dencia del Subsidio Familiar. Cifras en billones de pesos.



b) Cobertura Poblacién

Fl SSF reconoce en la ley 21,/82 dos tipos de poblacion beneficiaria: los
frabajadores afiliados vy las personas a cargo, quienes son los que realmente
reciben el subsidio. Para el 2013, los frabajadores dfiliados sumaron
7.266.265 y las personas a cargo 9.878.310, para un total de poblacion
beneficiaria de 17.144.575. la variacién anual de cobertura poblacional
para el periodo de andlisis es del 5.1%.

Resultados de un estudio cualitativo
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Grdfico 7.
Poblacién cubierta por el Sistema de Subsidio Familiar 2005-2013

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

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

c) Empresas Afiliadas

En la serie analizado, 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. (Grdfico 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 porcentoje promedio, durante el periodo de andlisis, es del 33% con
tendencia decreciente. (Gréfico 9).
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Grdfico 8.
Empresas afiliadas al Sistema de Subsidio Familiar 2005-2013

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

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

Grdfico 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 Trabaijo, sobre la base
de la Superintendencia del Subsidio Familiar.

Entre los afios 1999 y 2001 la cuota monetaria pasd de $22.649 o
$17.467; esta caida coincide con la expedicién de ley 633 de 2000,
a partir de la cual las CCF iniciaron la apropiacién de recursos para
FONINEZ. Siguiendo la misma tendencia, durante los afios 2002 y 2004
la cuota monetaria paséd de $19.592 a $17.763, lo cual coincide con la
promulgacion de la ley 789 de 2002, mediante la cual se crea el Fondo



de Fomento al Empleo y Proteccion al Desempleo (FONEDE). Finalmente,
la cuota monetaria cayd 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 apropiacién del 6.25% para promocién y prevencién en salud®®.

e) Servicios sociales

Resultados de un estudio cualitativo

Se consideran programas de servicios sociales los relacionados con
recreacion, turismo, cultura, educacién formal e informal, atencién a tercera
edad y nufricion. 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 SMIM

Categoria B: Mds de 2 SMIM y hasta 4 SMIM
Categoria C: Mds de 4 SMIM

Categoria D: No Afiliados

Seguidamente se presenta el porcentaje de asignacion de recursos para
cada uno de los servicios prestados para el afio 201 3.

Grafico 10.
Distribucién de recursos referidos a los servicios sociales, 2013

Fomento Salud y nutricién;
al emprendimiento; 2% Educacion formal:

0,1% - 15%
Educacion para
el trabajo vy el
desarrollo humano;
Recreacion, 12%
deporte y turismo;

65% Biblioteca;

3%

~_Culture;
3%

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

45 los datos presentados, fienen como fuente de informacion el documento del Ministerio del Trabajo
— Subdireccién de Subsidio Familiar: Sintesis estudios y andlisis del Sistema de Subsidio Familiar

2013.
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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 educacién formal y no formal (27%). Asi mismo, los
servicios con menor asignacion de recursos son los relacionados con salud
y nufricién, y fomento al emprendimiento.

f) Subsidios en especie

las CCF ofrecen subsidios en especie como medicamentos, kits escolares,
alimentos y auxilios fonebres a la poblacién cubierta por el sistema, que
cumplan con requisitos predefinidos. A confinuaciéon 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 v 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.

Grdfico 11.
Distribucion de subsidios en especie, 2013

Salud no POS
2%

Recreacid

Mercadeo 6% y
37% Educacién para

el trabajo y el
desarrollo humano
e informall

1%

Fuente: Datos Superintendencia del Subsidio Familiar. Informes Estadisticos Trimes-
trales, CCF 2013.

g) Fondos
FOVIS: Fondo de Vivienda de Interés Social

Fue constitiido en 1990 y es el encargado de entregar subsidios, por una
sola vez en la vido, a trabajadores dependientes con ingresos familiares no



superiores a cuatro salarios minimos mensuales con el propésito de facilitarles la
compra, construccién o mejoramiento de vivienda clasificada como de interés
social. El promedio de efectividad entre los subsidios asignados y enfregados,
ha sido del 71% en el periodo de andlisis. Se puede observar que en el
2000, la efectividad enfre la asignacion y enfrega de los subsidios fue del
63% v que en los Glfimos fres afios se ha mantenido por encima del 72%.

Resultados de un estudio cualitativo
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Grafico 12.
FOVIS, Subsidios de vivienda asignados vs enfregados 2006-2012
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Fuente: Superintendencia del Subsidio Familiar — ASOCAJAS. (2013).

FONINEZ: Fondo de Atencién Integral a la Nifez

Comprende recursos que las CCF pueden ejecutar en esfablecimientos
propios o medianfe convenios suscrifos con el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar {ICBF), el Ministerio de Educacién Nacional y las demés
entidades de orden nacional vy ferritorial con el fin de desarrollar programas
de atencién infegral a favor de nifios y nifias enfre O y 6 afios de edad,
programas complementarios a la jornada escolar normal, dirigidos a nifios y
nifas de 6 a 15 afios, que fomenten el uso del tiempo libre en actividades
recreativas, culturales o deportivas. Los nifios beneficiarios deben pertenecer
a familias de esfratos socioeconémicos pobres y vulnerables, de los niveles

1y 2 del SISBEN“.

46 El Sistema de Identificacién y Clasificacién de Potenciales Beneficiarios para Programas Sociales,
SISBEN, es un sistema técnico de informacién disefiado por el gobierno nacional con el propésito
de identificar y clasificar a los hogares, familias y personas, conforme a sus condiciones de vida.
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Grafico 13.
Cobertura FONINEZ, Atencién Integral para la Nifiez [AIN)
y Jomada Escolar Complementaria (JEC)
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Fuente: Superintendencia del Subsidio Familior — ASOCAJAS.

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

Era el encargado de otorgar beneficios en la forma de subsidios de
desempleo vy 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 Profeccién al Cesante
y la institucionalidad necesaria para la operacién y funcionamiento del
Servicio Piblico de Empleo en el pafs. Igualmente, se establecié 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 poblacién cesante.

En el grafico 14 se presentan las cifras de los subsidios y créditos enfregados

a fravés del fondo entre el 2005 y el 2012,

En total, durante el periodo de andlisis se entregaron 740.184 subsidios. En
promedio, el crecimiento anual fue del 6%. Se pudo identificar, que el fipo
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%.



Grdfico 14.
Subsidios al desempleo entregados entre 2005 y 2012

Resultados de un estudio cualitativo
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Fuente: Ministerio del Trabajo. Subdireccién de Subsidio Familiar (2014).

Grdfico 15.
Créditos otorgados entre 2005 y 2012

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Fuente: Ministerio del Trabajo. Subdireccion de Subsidio Familiar (2014).

h) Indicadores para el andlisis de las CCF

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

47 Se presenfan los resuliados incluidos en el boletin de indicadores, elaborado por el Ministerio del

Trabajo — Subdireccion de Subsidio Familiar. (2014).
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% Indicador de recursos por afiliado

Este indicador calcula los recursos por afiliado, teniendo en cuenta los
ingresos recibidos por las CCF por concepto de aportfes y el nimero de
frabajadores 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 fipos de cajos:
cajas pequefias: $582.951; cajas medianas: $573.796; y cajas grandes:
$592.794.

Tabla 12.
Recursos por dfiliado

Cajas medianas $560.574  $564.934 $550.955 $553.503 $592.655

Cofospecpoios 8760000 $646.435 596,084 $635.269.

Caijas medianas $588.845 $607.366 $560.414 $584.922

Fuente: Ministerio del Trabajo (2014) - Precios constantes a diciembre de 2013

+ Indicador de compensacion

Tabla 13.
Indicador de Compensacion
Cajos pequefias ~ $137,566  $180,196  $280,338  $310,910  $355,513
Cajas medianas ~ $170,749 $174,563 $346,468 $363,746  $3806,262
Caijas grandes $256,018 $273,226  $565939  $578,628 $600,656

Tipo de Caja 2010 2011 2012 2013

Cajas pequefias  $381,370 $410,233 $390,532 $441,163
Cajas medianas ~ $398,395 $437,068 $443,574 $502,025
Caijas grandes $607,124  $636,843 $644,957  $719,348

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

Ofro aspecfo importante para la clasificacién de las CCF es aquel que
les da el carécter de compensadas y no compensadas (descompensadas).



El indicador de compensacién 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
poblacién afiliada no beneficiaria es mayor a la beneficiaria.

% Indicador de dependencia

Resultados de un estudio cualitativo

Este indicador mide el porcentaje de ingresos por concepto de aportes con
respecto al fofal 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 andlisis muestran que existen
cajas como Cafaba, Comfacesar, Cajamag, Cofrem con una razén de
dependencia entre el 82% vy el 87%. Asi como, por ofro lado, existen cajas
como Comfacundi, Comfachocéd, Cajacopi-Barranquilla con un indice de
dependencia entre el 11% y el 13%; los mayores ingresos de esfe Ultimo
grupo de cajas provienen de los conceptos del régimen subsidiado de
salud e IPS. Esta ltima caracteristica debe evaluarse a la luz de los riesgos
financieros para las cajas?.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Tabla 14.
Indicador de dependencia

Colosparpotes 511 4017 40.4% 459% 469% 4B.6% 4801 513K 3528

Cajas medianas  48.3% 47.1% 47.6% 49.0% 50.2% 51.0% 50.8% 50.8% 50.8%

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 definio el sistema de
proteccién 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 poblica, el sistema

48  En la ejecucion de las entrevistas v talleres, los partficipantes de actores como gremios, cajas y
enfes de confrol percibieron como un riesgo financiero alio la incursién de algunas CCF, en el
sector del régimen subsidiado de salud.
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de proteccion social se presenta como una estrategia en varios frentes ya
que se le asigna, de una parte, una funcién correctiva que persigue como
propésito final reducir las diferencias sociales y subsanar las més profundas
problemdticas sociales; y de ofra parte, una caracteristica preventiva,
tendiente a generar oportunidades para que la poblacién pueda acceder
a mejores condiciones de vida y con ello reducir problemdticas sociales
relacionadas con la desnutricion, la falta de escolarizacién, la carencia de
vivienda propia, la informalidad laboral y otros fenémenos asociados como
la delincuencia v la indigencia.

la ley 789 de 2002 definié la cobertura del sistema de proteccion social en los
dmbitos de la salud, empleo y pension. No obsfante, la insercion del subsidio
familiar dentro de este sistema extiende los frentes de accion de las prestaciones
para las cudles este fue disefiado, al incluirse efectivamente las prestaciones
como auxilio monetfario y en diferentes especies para el nicleo familiar, asi
como las previsiones en capacitacién no formal para el empleo, acceso @
vivienda de interés social, fomento del empleo y emprendimiento, servicios
complementarios en salud y recreacion, y ofros 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 tanfo no forman parte del sector que genera la cotfizacion parafiscal
que financia el sisfema, se explica en los principios de universalidad y
solidaridad caracteristicos del sistema de seguridad social, extensivos al
sislema de proteccién social por su enfoque hacia los sectores sociales mas
desfavorecidos. la asignacién de prestaciones a la poblacion carente de
vinculacién laboral estd estrechamente ligada también a la posibilidad de
que frabajodores no formales, como los independientes, puedan confribuir
al Sistema de Subsidio Familiar al permitirseles la afiliacion a las CCF v la
percepcién de determinadas prestaciones, excepto el auxilio monetario.

los diferentes enfoques del sistema de proteccién 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 nifiez, los adultos mayores, la juventud y la poblacion potencialmente
productiva sin vinculacién 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 vy el acceso a
vivienda de inferés social; (iii] enfoque hacia la prevencién del riesgo social,
que permite subsanar las condiciones de riesgo al reducir la vulnerabilidad
de la poblacién frente a deferminadas eventualidades.

De lo anterior se infiere sin mayores reparos que el sistema de profeccién

Resultados de un estudio cualitativo

social tiene su actor fundamental en las CCF, puesto que las competencias
y facultades legales de estas instituciones incluyen la consolidacion de
proyectos y administracién de los recursos propios para safisfacer las
necesidades de la poblacion en los campos de accion enunciados

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

2.3.1 La promocion social en el Estado Social de Derecho

En una vision contempordnea de la promocion social, la implementacion de
politicas de Estado con el fin de reducir las diferencias sociales y garantizar
mejoras en la calidod de vida de la comunidad constituye el mecanismo
de ejecucion del deber constitucional definido en el arficulo 43 de la Carta
Politica, que dispone en manos del Estado la obligacién de promover fas
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 esfos fines se
denomina promocién social, como accién del Estado dirigida a reducir los
indices de desigualdad social y, como su nombre lo indica, prefende la
fransferencia de recursos hacia los sectores vulnerables de la comunidad
mediante herramientas y politicas que permitan la promocion de estos grupos
sociales en su calidad de vida.

2.3.1.1 Caracteristicas de la promocion social

El fin dltimo de la promocion social es la autogestion de las familias y
comunidades para acceder a mejoras sustanciales y permanentes en sus
condiciones vitales, a fravés 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 reinversién en beneficios personales
e infraestructuras para la satisfaccion de sus necesidades.

la promocién social, como conjunto de politicas tendientes al mejoramiento
autosostenible en la calidad de vida de las familias, presenta unas
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caracterfsticas 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
promocién social:

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

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

« Si el fin dlimo es la expansion de las capacidades, la accion debe
fener condiciones de salida explicitas desde el momento previo a su
ejecucion.

« Se debe confemplar la dinémica que se da en su interior, es decir las po-
sibles reacciones de la unidad intervenida para una infervencion integral.

2.3.1.2 El Sistema de Subsidio Familiar y la promocién social

El subsidio familiar responde a la concepcién de que el trabajo vy su
remuneracién no solo deben garantizar un minimo vital, restringido a la
subsistencia bdasica del nicleo familiar, sino que también deben garantizar
eficazmente la dignidad humana y permitir unas condiciones de vida que
permifan, 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 contfribucion al mejoramiento de las condiciones de
vida de los trabajadores y sus familias se prevé como una inversién ciclica,
cuya recuperacion es factible para el gremio empresarial y el Estado mismo
como empleador, a fravés de la obtencion de una fuerza proletaria mejor
calificada para el desempefio de las labores remuneradas, y con ello la
percepcién de mayores utilidades.

Siendo la familia el nicleo de la sociedad, la inversion que se realice en
aras del mejoramiento de sus condiciones de vida y desarrollo conlleva el
progreso de la sociedad de la cual hace parte. De esta forma, se garantiza
fambién la consecucién de un beneficio general, prevalente frente al interés
particular. las prestaciones contempladas dentro del Sistema de Subsidio
Familiar, inicialmente, fueron esfatuidas para contribuir con la cobertura de las
necesidades fundamentales de los trabajadores, de tal forma que su principal
objefivo fue el de asegurar que el trabajador que fenia a su cargo un nicleo



familiar contara con una prestacién de cardcter general que le permitiera
sobrellevar los requerimientos propios del sostenimiento de la familia.

Las politicas del sistema de profeccién social dirigidas al ambito de las familias
cuenta con fres justificaciones ([DANE, 2008): (i) una de cardcter normativo,
que pone de manifiesto el principio de corresponsabilidad, al erigirse el
rango constitucional de la proteccion a las familias como nicleo social; (i) una
prdctica, que considera la familia como célula fundamental para el manejo
social del riesgo; v [iii) desde la perspectiva econdmica, resulta fundamental
esfablecer que la unidad que responde a la infervencion es la familia, no el
individuo, y por fanto las politicas y estrategias de promocion deben instituirse
al considerar como sujefo destinatario al nicleo familiar.

Resultados de un estudio cualitativo
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los lineamientos de profeccién social deberdn plantearse a partir del
fortalecimiento de los vinculos al interior de la familia, en atencion a que
esfos son diferentes y exclusivos en comparacién con las demds relociones
inferpersonales que pueda constituir un individuo; resulta de mayor provecho
implementar medidas para el mejoramiento de un nicleo familiar que
esbozarlas respecto a cada individuo, reconociéndose ademds que las
relaciones de solidaridad y colaboracion al interior del grupo fortalecen las
probabilidades de éxito de los proyectos.

Fstas perspectivas rafifican que la inversién en el mejoramiento de las
condiciones vitales del nicleo 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
economicas de la Nacion. La infervencion del Estado al formular las politicas
de promocién y proteccion social se encaminan a corregir las circunstancias
de inequidad e incrementar las probabilidades de avance del grupo social.
Al rectificar deferminadas circunstancias en el dmbito de la familia, que son
deferminantes para que sus miembros cuenten con oportunidades de acceder
a acciones para su mejoramiento personal, el Estado no solo cumple sus
propdsitos sociales fundamentales sino que ademds es gestor activo del
progreso social y fiene unas implicaciones considerables en el crecimiento
econdémico y social de las comunidades.

2.3.2 La parafiscalidad de los aportes al subsidio
familiar y el fomento de la generacién de empleo

Es importante analizar la perspectiva proveniente del sector empresarial
respecto a la carga econémica que, en consideracién de diferentes
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gremios, representa la cotizacién al SSF la crffica fundamentalmente se
concentra en la erogacién 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 contraposicién al
criterio de ofros sectores, los mismos que demuestran que reducir cargas
prestacionales no promueve por si misma la generacion de empleo ni el
crecimiento econdémico®’.

Si bien es valido afirmar que los gobiemos pueden eximir a los acfores
de la actividad empresarial de deferminadas cargas y gravémenes con
el proposito de fomentar el crecimiento econémico y la formalizacion del
empleo, también debe fenerse en cuenta que las politicas relacionadas con
los sistemas de proteccién 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 problemdtica a nivel global en
la cual el sector empresarial y concretamente las agremiaciones privadas,
individualizan a las cargas econémicas 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 suscripcién de confratos temporales y de prestacion de servicios que, en
la prdctica, cuentan con todos los elementos constitutivos de un verdadero
confrato laboral.

Se hace alusion en esfe Informe a la foma de medidas para el fomento de
la formalizacién del empleo y generacion de nuevos puestos de frabajo en
los siguientes términos:

49  Existen informes, que difieren frenfe a la relacién directa entre las cotizaciones al sistema de
proteccién social v la formalizacién del empleo. Algunos de los estudios recientes a partir de la
reforma fributaria 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 proteccién 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 Zérate P; Alvaro José Cobo S: y Rodrigo Lara R.



Algunos paises conceden reducciones temporales o permanentes de
las tasas de cotizaciéon de las pequeias empresas en determinadas
circunsfancias. Es posible que fales 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. (OIT, 2011)

Resultados de un estudio cualitativo

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Las implicaciones sociales y prestacionales de las medidas que se proponen
la formalizacién del empleo pueden analizarse concretamente a partir de la
expedicion de la ley 1429 de 2010%°, mediante la cual el Congreso de
la Republica reglomentd 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 econémica de las pequefias y
medianas empresas y su precipifacién hacia el fracaso empresarial. Estos
resulfados fueron presentados como consecuencia de la obligaciéon de
cotizar al Sistema de Subsidio Familiar en las mismas condiciones que las
empresas de mayor capital e infraestructura. Esfa postura representa politicas
de incentivo a la pequefia y mediana empresa.

De ofra parte, el frabajador fendrd 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 proporcién 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 cotizacién. De
conformidad con lo anterior, el trabajador con derecho a las prestaciones
del sistema no percibird el auxilio econédmico previsto como cuota monetaria
durante los dos primeros afios de actividades, recibirg el 25% en el tercer
afo de ejercicio econémico del empleador, el 50% del auxilio en el cuarto
aro, el 75% en el sexto, y solo le asistird derecho ol 100% del valor de este
auxilio a partir del sexto afio de actividades empresariales formales.

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 pequeiia 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 fravés de porcentajes parciales
en el transcurso de fres afios a partir de la constitucion legal de la empresa con las formalidades
legales. Ademds se prevé un régimen de progresividad especial para las pequefias empresas que
tengan su domicilio principal y desarrollen foda su actfividad econémica en los departamentos de
Amazonas, Guainia y Vaupés, el cual se extiende por ocho afios.
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Si bien es plausible la asuncién de medidas que permitan salvaguardar
la formalidad laboral, al tiempo que se permite una fransicién rozonable
a partir de la constitucion de la actividad empresarial, de fal forma que
se asumen las obligaciones parafiscales en la medida en que la iniciativa
genere ufilidades reales, la citada norma es objefo de controversia pues
la exencion concedida al empleador se fraduce en que sus frabajodores
no percibirdn el auxilio monetario conferido por el subsidio familiar en los
primeros dos afios de actividad empresarial.

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

Partiendo del presupuesto de que las prestaciones del subsidio familiar
obedecen a los propositos primordiales del Estado respecto a sus asociados,
que constituyen prestaciones de la seguridad social y en consecuencia son un
derecho cierto e irrenunciable, son multiples las criticas a partir de disposiciones
como las contenidas en la ley 1429 de 2010. Ello por cuanto se exime de
una obligacién pecuniaria al empleador para garantizar su éxito empresarial,
pero al mismo fiempo se restringe el acceso del frabajador a unas prestaciones
que la misma Corte Constitucional ha considerado conexas a los derechos
fundamentales de la poblacién mdés vulnerable, cuyo amparo se pretende.

En pronunciamiento concrefo sobre la exequibilidad de un acdpite de
lo norma citada, mediante Sentencia C-629 de 2011°', la Corte
Constitucional avala la suspensién en la percepcion del auxilio monetario @
los trabajadores de la pequefia y mediana empresa, mientras el empleador
se encuentre exonerado de realizar los aportes completos a las CCF.

Al examinar la correspondencia entre los propésitos sociales de las
prestaciones sobre las cuales recaen las restricciones definidas en esta norma
(concernientes el frabajador beneficiariol, y las exoneraciones previstas como
medidas para la generacién de empleo formal v el éxito econdmico de las
micro y pequefias empresas (respecto al empleador), la Corte Constitucional

51 Senfencia C-629 del 24 de agosto de 2011. Referencia: expediente D-8397. Magistrado
ponente Humberto Antonio Sierra Porto.



estimé que la medida resultaba proporcional y, por fanto, era exequible en
la medida en que se asumia como correctivo ante la contingencia de la
supresion de puestos de frabajo formalmente consfituidos; resalta en esta
jurisprudencia que el frabajador dejaba de percibir el auxilio monetario, una
prestacion de subsidio familiar que ampara a la nifiez, de forma transitoria.
No obstante, esta transicién abarca dos afios de actividad laboral, factor
laboral sobre el cual no profundizé la corporacion®?.

Resultados de un estudio cualitativo

la Corte, igualmente, se refirié 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 tanfo, si se esfablecia una
obligatoriedad en estos pagos respecto a trabajadores, que sin embargo
no estaban produciendo una cotizacién en virtud de las exenciones en las
confribuciones parafiscales confenidas en las normas, se estaba imponiendo
a las CCF una carga econémica que implicaria una reducciéon en el monto
a pagar a los beneficiarios; esto con base en la ecuacién conforme a la cual
con la misma cantidad de cotizaciones, deberian pagarse mas subsidios®®.
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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 situacién de hecho
prevista en la norma, teniendo en cuenta ademds que el lapso de esta
medida transitoria es considerablemente prolongado. Ademas de vulnerarse
el derecho a la igualdad vy la seguridad social a los trabajadores de las
pequefias empresas constituidas al amparo de la norma, se frata de una
medida regresiva, por cuanto restringe y limita, sin suficiente susfento
constitucional, un derecho que ha sido ampliamente reconocido por la
jurisprudencia de la misma Corte Constitucional, constituyendo un refroceso
hacia la desprofeccion de los beneficios sociales minimos de los frabajadores.

Es importante mencionar que en anferior jurisprudencia de la misma
corporacién®, se habia indicado que este tipo de medidas obedecen a un

52 Aparténdose del criterio de la magistratura, se presentaron salvamentos de voto, los cuales
ratificaban la que habia sido la postura oficial de la Corte Constitucional hasta anfes de emitir
esfe pronunciamienfo, en el senfido que si bien el legislador goza de cierto grado de liberfad
para configurar diferentes tipos de vinculacién laboral y reglamentar los aspectos relafivos a las
relaciones de frabajo, esfas facultades no implican autonomia para desconocer las garantias
laborales esfatuidas 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.

54 Senfencia C-337 del 4 de mayo de 201 1. Referencia: expediente D-8292. Magisirado Ponente:
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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objetivo benigno solo en apariencia, al asumir una restriccién simple que, sin
embargo, no aborda la fotalidad de variables capaces de crear o fomentar
empleo y termina por generar un beneficio a deferminados empleadores en
defrimento de la proteccion constitucional a los trabajadores que devengan
menores ingresos, a quienes se dirigen las prestaciones que la misma norma
infenta restringir.

la asuncién de medidas que reduzcan o limiten las garantias laborales y
sociales de los sectores mas vulnerables de la sociedad, lo cual incluye a
la poblacién de escasos recursos, la nifiez, las personas invélidas a cargo
del trabajador y los adultos mayores, consfituyen una medida regresiva,
en confravencion a la progresividad alcanzada en materia de garantias
laborales; siendo primordial precisar que las contingencias y necesidades
que pretenden cubrirse y subsanarse a fravés de las prestaciones del subsidio
familiar de ninguna manera pueden considerarse debidamente cubiertas,
afendidas y solventadas. Los costos de las dindmicas sociales no pueden
satisfacerse con las confraprestaciones minimas que favorecen a los sectores
mas sensibles y frégiles de la colectividad.

En sentido amplio, el criterio de la Corte Constitucional puntualizaba que
la asuncion de este fipo de medidas podria permitir que en el futuro se
intervenga cualquiera de los componentes de la seguridad social, incluso el
salario minimo, lo cual cierfamente constituye un desconocimiento sistematico
de nuestra Constitucién y un refroceso 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 defrimento de las garantias laborales de los trabajadores;
en todo caso, las normativas que se expidan con el propésito de fomentar
la formalizacién laboral, no pueden de forma alguna privar al trabajador
de los derechos laborales, y menos ain, las prestaciones sociales que la
constitucion prevé en contraprestacion a la actividad subordinada.

Aunque sea razonable en cierfa medida flexibilizar las condiciones vy
elementos propios de un confrato laboral, con el propdsito de incrementar
la canfidad 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 frabajadores menos favorecidos quienes,
adicionalmente, deben asumir la subsistencia de un nicleo familiar que, por



su propia naturaleza, estén incursos en una situacion de vulnerabilidad. Es
claro a nivel constitucional que el legislador, pese a tener un amplio margen
de configuracién respecto al sistema de seguridad social, no puede asumir
medidas que afecten los derechos fundamentales propiciando una situacién
discriminatoria entre trabajadores que se encuentran en la misma condicion.

Resultados de un estudio cualitativo

2.3.3 Las prestaciones del subsidio familiar como
derecho fundamental

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

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

En esfe sentido, si bien se frata de un derecho de carécter pecuniario y 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 consfitucional cuando esfas se encuentren efectivamente conexas a los
derechos fundamentales de la poblacion cuya proteccién se pretende; odemas
deberd probarse la existencia de un perjuicio latente que serd iremediable,
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 bdsicas, con un enfoque claro hacia los sectores mas
vulnerables como los nifios v 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 sujefo
los menores de edad, en razén 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.

55 Senfencia T- 356 de 9 de mayo de 2002. Referencia: expediente D- 56807 1. Magistrado
ponente Marco Gerardo Monroy Cabra.



3. Construccién de una visién del
Sistema de Subsidio Familiar
en Colombia

3.1 Metodologia para la construccién de acuerdos

Para el estudio de politicas publicas se requiere conocer y comprender el
enforno en el cual se ejecutan; esto significa entrar en contacto con diversos
actores e instituciones, entender sus infereses y conocer la dindmica de su
participacién, con el fin de identificar el problema, demostrar su impacto y
presentar soluciones potenciales. Este andlisis infegral requiere de la utilizacién
de técnicas cuantitativas y cudlitativas (Barrera, Cerén & Ferndndez 2010).

Llos métodos cuantitativos ayudan a identificar la relacién entre los objetivos
propuestos en el disefio de la politica y los resultados de su ejecucion.
Permiten realizar andlisis de tfipo estadistico sobre comportamientos 'y
resultados de los factores sociales, econémicos y politicos. Por su parte, los
méfodos cualitativos permiten estudiar las experiencias y percepciones de las
partes interesadas e involucradas en los procesos de legislacion v ejecucion.
Entre las técnicas utilizadas para los andlisis cudlitativos, se encuentran las
enfrevistas a profundidad con los actores, los talleres con expertos vy los
foros, entre ofros. (Barrera, Cerén & Fernandez 2010).

Sin desconocer la importancia que tiene llevar a cabo andlisis integrales de
fipo cuantitativo y cualitativo, el disefio de la mefodologia para la propuesta
de los puntos del “"Acuerdo sobre el Sistema de Subsidio Familiar” se baséd
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 propésitos se escogieron dos
méfodos de investigacién social complementarias: entrevistas a profundidad
y talleres de prospectiva.

Teniendo en cuenta lo anterior, y a partir de un frabajo conjunto entre la OIT
y el Ministerio del Trabajo, se establecié que la mefodologia que se ajustaba
a los métodos de andlisis de politica piblica y permitia generar condiciones



para promover un didlogo social, era el Modelo Estratégico Prospectivo
planteado por Fernando Mojica (2008).

Grdfico 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
Moijica, 2008.

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

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

.

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

®,
o

Actores sociales: CCF, trabajadores, gremios.

®,
o

Actores de saber: academia y/o centros de pensamiento.

o,
o

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 mds
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 andlisis y disefio de politicas existentes,
se considerd que el andlisis narrativo es el método pertinente para el propdsito
de esfe ejercicio. Este andlisis busca “descubrir narraciones conflictivas que
denoten diferentes posiciones o perspectivas sobre un mismo tema |...)
el analista busca confrontarlas y deferminar como su diferencia explica
diferentes visiones de un mismo problema” (Barrera, Cerén & Ferndndez

2010).

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

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



misma 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 Desarrollo y resultados de las entrevistas a
profundidad estructuradas

Resultados de un estudio cualitativo

Se realizaron enfrevisfas a profundidod a 19 represenfontes de 16
instituciones que tienen participacién directa sobre el SSF o han realizado
algun tipo de estudio sobre el mismo; con el fin de conocer en detalle su
percepcion, sobre el presente vy futuro del subsidio familiar.
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Tabla 15.
Lista de las instituciones que participaron en las entrevistas a profundidad

Centros de
Gubernamentales Sociales _ Comunidad
investigacion

- Ministerio de Hacienda - COMFAMA - FEDESARROLLO - ANPISS
- Superintendencia del Subsidio - CGT - CEPAL

Familiar _CTC

I?)Eic;r;clriginfo Nacional de Ut

- Procuraduria delegada para los ANDI
asuntos del frabajo y seguridad - ASOCAJAS
social - FEDECAJAS

- Confraloria delegada para el
sector social

- Consejero de estado

Fuente: Elaboracién propia.

la pregunta utilizada para propiciar el diglogo en torno al SSF fue: scudl
es su opinion sobre la situacion actual del subsidio familiar en Colombio®
A partir de esta pregunta se abordaron femas como: eficacia y eficiencia,
regionalizacién, necesidades de reforma y desaffos. En la tabla 16, se
presenta el formulario de preguntas que se estructuré.

En el numeral 3.3 referente a la visién de los actores se aprecia el principal
insumo de las entrevistas para el proceso de construcciéon del acuerdo.
Seguidamente y a modo de conclusion se presenta una sinfesis de los
principales desafios y necesidades que los entrevistados identificaron como
aspectos importantes para el forfalecimiento del sistemar:



Tabla 16.
Formulario de entrevista estructurada

1. 5Cudl es su opinién sobre la situacion actual del subsidio familiar en Colombia?

2. 5Cudl es su opinién acerca de su eficacia y eficiencia?

Construccion de una visién
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3. 5Cree usted que el subsidio familiar requiere algin tipo de reforma? Si su respuesta es
afirmativa mencione cual.

4. sCentralizaciéon o descentralizacién del subsidio familiar?, 3Cudles son/o pueden llegar a
ser los modelos regionales del subsidio familiare

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

6. 3Cudles son los desafios / asuntos claves a fener en cuenta a corto, mediano y largo
plazo? »Cudl serfa la ruta para superarlos?

7. 3Cémo podria vincularse la entidad/organizacion que usted representa en este proceso,
para su éxito?

Fuente: Elaboracién propia.

a) ANDI - Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia.
Entrevistado: Alberto Echavarria -Vicepresidente de asunfos legales y sociales.

% 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 gesfores de
esfos servicios a fravés de alianzas, no necesariamente en ejecucion
direcfa.

/
0.0

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

7
0‘0

Resolver el fema de prestacion de servicios en salud: por no medir los
riesgos de participar en esfe sector, estdn comprometiendo su propio
pafrimonio que es construido por empresas y frabajadores.

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

7
0.0

Meodemizacion de las estructuras organizacionales de algunas CCF.

b) ANPISS — Asociaciéon Nacional de Pensionados del Instituto de
Seguros Sociales.
Entrevistado: Jhon Jairo Diaz — Presidente.



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

R/
0’0

Cuando el gobierno ve el sistema solo desde el punto de vista de
recursos v los redistribuye para ofras actividades, desprotege el nicleo
familiar, esencia del subsidio familiar.

Resultados de un estudio cualitativo

/7
0‘0

Volver a unos servicios de salud eficientes y oportunos, con calidad.

R/
0’0

Generar confianza por medio de la legislacién.
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0.0

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

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

c) ASOCAIJAS - Asociacién Nacional de Cajas de Compensacion
Familiar.
Entrevistado: Alvaro José Cobo — Presidente Ejecutivo.

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

< Que se recoja la dispersién de los servicios que se estan prestando,
pero manteniendo la flexibilidad para que el sistema que hoy estd
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 estd 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, v por lo tanto
debe defenderse y conocerlo.

% Promover el fortalecimiento del gobierno corporativo v el concepto del
tercer sector.

< Que los empresarios vean el subsidio como un mecanismo que ayuda
y confribuye a la productividad de los frabajadores, que incide en la
competitividad. Se mira como un costo y no se aprovecha como un
beneficio.
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< Que las cajas dejen de operar con recursos del sistema, politicas que
son obligaciones del Estado.

+ El Plan Nacional de Desarrollo debe sefialar cual es la politica y cudles
serfan las herramientas e instrumentos para su cumplimiento.

% Encadenamienfo entre la institucionalidad por ejemplo con el
Departamento para la Prosperidad Social (DPS).

d) CEPAL — Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
Enfrevistado: Olga lucia Acosta — Asesora Regional.

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

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

< Avanzar en el andlisis de cémo 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 ofras funciones que
realiza y los series de transformaciones que como el financiamiento de
vivienda, la cotizacién por dias, se han ido presentando en el sistema.

e) CGT - Confederacién General de Trabajo.
Enfrevistado: Julio Roberto Gémez Esquerra — Presidente

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

< Mantener la regionalizacién de las CCF, cuidando el régimen de
competencia y siendo cauteloso para evitar tendencias monopdlicas
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 disminucién 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 compensacién familiar.

f) Contraloria Delegada para el Sector Social.
Enfrevistados: Carlos Eduardo Umarna — Confralor Delegado para el
sector social y Fernando Carrillo = Asesor.

Resultados de un estudio cualitativo

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

J
0.0

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

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

% Dar a conocer al pals la base de datos del fotal de dfiliados vy
beneficiarios vinculados al sisfema.

% las cajas deben diferenciar los diversos roles que desempefan
pudiendo identificar con precisién su rol de administradora de recursos
parafiscales, su rol de operador de programas vy politicas piblicas,
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 esfor en condicién de satisfacer las necesidades
de informaciéon 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
asignacién de los beneficios.

7/
0‘0

Realizar reingenieria con relacién a la gestion de las cajas.

g) COMFAMA - Caja de Compensacién Familiar de Antioquia.
Entrevistado: Sofia Botero Uribe -Subdireccion de Cooperacién Nacional
e infernacional.

% Tener una politica piblica 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 propésito de
avanzar en el mejoramiento de la calidad de vida los trabajadores.
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% Reconocimiento por parte de los empresarios y trabajodores de la
necesidad de la formalizacién 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 los iniciativas que surjon de los acfores 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 ampliacién de redes de servicios a los ya existentes, pues
las necesidades de las familias se van incrementando y complejizando
con las nuevas dindmicas sociales.

h) CTC - Confederacion de Trabajadores de Colombia.
Enfrevistado: Luis Miguel Morantes —Presidente.

< Que el subsidio familiar crezca en su cuota monefaria, porque el
salario aumenta, no refrocede. En lo que se refiere a temas monetarios,
cualquier 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 continden creciendo en el
salario a los trabajadores y no que se invierta en ofras 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 participacién 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 ofros actores
no tomen decisiones que debiliten el SSF y terminen perjudicando a los
frabajadores.

Antes de la ley 782 de 2002, los (5) representantes de los trabajadores debian fener la condicion
de sindicalizados. A poartir de esta ley se estipuld en el arficulo 52 lo siguiente: “Consejos
Directivos. los representantes de los frabajadores beneficiarios serdn escogidos por el Ministerio
del Trabajo de listas que presentardn las cenfrales obreras con Personeria Juridica reconocida y de
los listados enviados por las Cajas de Compensacion de todos los trabajadores beneficiarios no
sindicalizados”.



i) CUT - Central Unitaria de Trabajadores de Colombia.
Entrevistado: Rafael Molano - Segundo vicepresidente y representante
anfe las cajas de compensacion.

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

Resultados de un estudio cualitativo

R/
0’0

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

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

/7
0‘0

Realizar foros para mirar el pasado, presente y futuro, con la
parficipacion de gobierno, de la iglesia, de los empresarios, de los
frabajadores de menos y de mds ingresos, de la sociedad civil.

R/
0’0

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 andlisis de buenas practicas entre cajas.

/7
0‘0

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

i) DNP - Direccién Nacional de Planeacién.
Enfrevistado: Gabriel Armando Piraquive - Director de Estudios
Econdmicos.

+% Evaluar y comunicar el impacto real que tienen las CCF en la poblacién
a partir de los usos de los servicios.

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

% Focalizacion y mejor acceso a la poblacién rural.
% Definir la estrategio y esfandarizar los porfafolios, que esperan con

cada uno de los temas vy esto permitirad medir el impacto.

k) Ex Viceministro de Trabajo.
Enirevistado: Germdan Bula Escobar — Viceministro de Trabajo 1986 -
Actual Magistrado del Consejo de Estado.

< Hay que tener en cuenta fodos los desafios operacionales (corto
plazol, pero lo principal se da en el papel que el nivel normativo vy
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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 fripartita.

No hay estrategia conjunta del sistema, no hay una visién.

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

la principal caracteristica del sistema es su carécter fripartito, en el
cual participan gobiemo, trabajadores y empleadores, sin embargo
con la confinua infervencién estatal, esa filosofia hoy se pierde.

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

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

Reconceptualizar que es lo que se quiere del SSF y tomar decisiones
sisfemdticas y no una agregacién de decisiones que cada cierfo
fiempo le van cambiando la fisionomia al sisfema pero sin fener una
coherente vision de hacia donde va el sistema.

FEDECAIJAS - Federaciéon Nacional de Cajas de Compensacién
Familiar de Colombia.

Enfrevistado: Nurys del Carmen Herndndez - Presidenta Ejecutiva.

/
0.0

>

L)

53

L)

Sobrellevar los cambios normativos para que las cajos puedan seguir
cumpliendo con su objefo social.

Crear conciencia empresarial para que los pequefios y medianos
empleadores logren enfender la importancia de esta contribucién, que
frae mas ufilidad social y econdmica, que perjuicios.

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

Propender para que los servicios altamente subsidiados lleguen a la
poblacién base v alli crear reconocimiento para las CCF.

Generar un gran consenso sobre aspecfos tan importantes como la
territorialidad y la regionalizacién.



m) FEDESARROLLO - Centro de Investigacion Econémica y Social.
Enfrevistado: leonardo Villar - Director Ejecutivo

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

Resultados de un estudio cualitativo

% Acercamientos enfre posiciones extremas, como por ejemplo la
definicién de los fuentes de financiamiento.

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

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

% Presentar los resultados de como se estén aplicando los subsidios a la
poblacién dfiliada.

n) Ministerio de Hacienda.

Enfrevistas: Jaime Eduardo Cardona - Director General de Regulacion
Econdmica de la Seguridad Social; Rubén Montenegro - Coordinador del
grupo de la profeccién social, drea de presupuesto; y Oscar Guzmadn -
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.

.0

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

L)

R/
0.0

Analizar infersecciones entre sistemas y subsistemas, en relacién con la
parafiscalidad y mercado laboral.

R/
0’0

Evaluar la ejecuciéon de los recursos y qué impacto fienen en la
poblacién beneficiaria.

R/
0’0

Promover la ejecucion de los recursos de los fondos para mejorar el
acceso de la poblacién a estos servicios.

% Analizar el confexto de la fuente de financiacion, desde el punto de
vista de promocién del empleo formal, que se devolveria al sistema ol
aumentar la poblacién aportante.
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o) Superintendencia del Subsidio Familiar.
Entrevistado: Diana Vélez — Superintendente delegada para la gestion

< Estudiar la reformulacion del SSF, teniendo en cuenta las siguientes
alternativas: reencausar el sistema al objefo de la creacion del subsidio
familiar o especializar el sisema 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 poblacién no
afiliada a los cojas.

% Estudiar a fondo la utilizacion y distribucién de los recursos parafiscales
que han perdido efectividod 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 distribucién de los recursos en mayor proporcion
hacia los trabajadores de menores ingresos.

< 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 Gnica y exclusivamente para los trabajadores
afiliados al Sistema de Subsidio Familiar.

% Aclarar cudl debe ser el actual papel de las CCF, teniendo en cuenta:
1) el origen de sus recursos financieros (aporfes parafiscales); 2) sus
misiones iniciales definidas por la ley (ley 21/82 vy ley 789/02); 3|
las misiones y financiamientos que el Estado les obligd a cumplir a lo
largo del tiempo, como por ejemplo las relocionadas 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.

< Actualizacién y modemizacion del sistema, acorde a las nuevas
realidades del pais, que obviamente se plasmarian a fravés de una
reforma legal.

Resultados de un estudio cualitativo

p) Procuraduria Delegada para los Asuntos del Trabajo y Seguridad
Social.
Enfrevistado: Diana Ojeda - Procuradora delegada

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

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

/
0.0

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

R/
0’0

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

% Respefo a la aufonomia y los servicios que prestan, vy fortalecer el
control desde el punto de vista de las superintendencias.

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

/7
0‘0

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

3.3 Método de talleres de prospectiva

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

los talleres se disefiaron teniendo en cuenta dos elementos fundamentales
para la ejecucién de los ejercicios de prospectiva:
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1) Lo participacion de actores del SSF vy, por tanto, conocedores del
fema, “expertos”.

2) Utilizacion de las técnicas como el Método MICMAC 'y el Método
MACTOR, disefiadas 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 andlisis previo y concertado entre el Ministerio del Trabajo
y la OIT, se defini6 llevar a efecto dos talleres nacionales con sede en
Bogotd y fres talleres regionales con sede en Medellin, Cali y Barranquilla.
Igualmente, se programé un tercer faller de validacién, en Bogotd con los
actores que participaron en el proceso.

Se conté con la participacion de 95 representantes de 41 instituciones, los
cuales se listan a continuacion.

Tabla 17.
Instituciones participantes en los falleres nacionales y regionales

Representantes de trabajadores Representantes de pensionados
Organismos de vigilancia y control 1 Deparfamento Nacional de Planeacion

Fuente: Elaboracién propia.

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

3.3.1.1.1 Toller de Variables Estratégicas
a) Obijetivos

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



% Establecer la relacién entre las variables encontradas, validando su
inferaccioén v efecto de influencia o dependencia entre sf y como parte

integral del SSF
b) Metodologia Método MICMAC

El andlisis 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.

Resultados de un estudio cualitativo

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Partiendo de esta descripcion, este método tiene por objefivo hacer aparecer
las principales variables influyentes y dependientes vy, por ello, las variables
esenciales de la evolucion del sistema. La principal utilidad del andlisis
estructural es estimular la reflexion en el seno del grupo y de hacer reflexionar
sobre los aspectos contrarintuitivos 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. Estd 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 cardcter 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 sistemal).

Esta subjetividod viene del hecho, bien conocido, de que un andlisis
estructural no es la realidad, pero es un medio para verla. la ambicién
de esta herramienta es precisamente la de permitir la estructuracion de la
reflexiéon 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
andlisis estructural es un proceso largo que a veces se convierte en un fin en
st mismo y no debe de ser emprendido si el sujeto de andlisis no se presta
a ello.

Esta metodologia permite identfificar:

% Variables motrices: las que se ubican en este cuadrante son variables
claves, con una alta calificacién de influencia y una baja dependencia,
que las convierfe en motoras del sistema.
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27 de junio 10 de junio

Fuente: Elaboracién propia.
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®
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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.

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

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

Resultados del andlisis variables estratégicas

En los diferentes falleres los participantes seleccionaron libremente, de un

lislado de 30 variables previamente identificado, las variables a analizar.
Fl 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. En la tabla 18 se presentan los resultados

de cada uno de los talleres.

d)

R/
0’0

Conclusiones Generales

Las variables empleo y desempleo se ubicaron como las mas influyentes
en la mayoria de los falleres v lograron ubicar posiciones importantes
dentro de la influencia para la construccién de las politicas del SSF. Es
clara la influencia del comportamiento de las cifras de crecimiento y/o
disminucién del empleo dentro de todos los sectores de la economia
como eje fundamental para el volumen de ingresos vy, 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
esfablecer politicas que desestimulen el aumento del empleo informal,
entendido como un grave problema, en continuo crecimiento, para la
sosfenibilidad y desarrollo de las CCF, asi como la afectacién de los
indicadores de crecimiento econdémico del pais.

la legislacién laboral y el marco legal vigente se perciben como
importantes 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 accién de los actores involucrados
en el SSF. Igualmente, el marco fributario y su estabilidad inciden en
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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 sensacién de incertidumbre que genera
desconfianza para el establecimiento de politicas a futuro.

Resultados de un estudio cualitativo
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% La construccién de vivienda de inferés social (VIS) se perfila y enfiende
como una variable articuladora dentro del SSF que crea empleo
formal y una importante oportunidad de sostenibilidad para el sistema.
Se debe esfablecer su real impacto dentro del SSF vy comunicarlo
debidamente a todos los actores del SSF con el fin de establecer
politicas claras al respecto.

% la cobertura de los servicios vy productos es considerada una variable
articuladora; aunque planfean la inquietud de si llega en forma
adecuada y a tiempo a los usuarios o si existen problemas de orden
logfistico, 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.

% Es importante 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
informacién sobre la misma y su imporfancia como mecanismo en el
recaudo y control de los aportes

En los talleres sobre las variables se concluyd que existen importantes temas
para fratar sobre los ajustes necesarios en cuanto al marco legal del SSF,
ya que se perciben vacios juridicos y operativos que afectan de forma
noforia su desemperio en general. De igual forma, el establecimiento de
politicas sociales del gobierno, como el apoyo a la construccion de Vivienda
de Interés Social (VIS] vy los apoyos a los grupos de poblacién menos
favorecidos, deben confemplar la participacién 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.
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3.3.1.1.2 Taller de Actores
a) Objetivo

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

% Establecer la relacién entre los actores encontrados, validando su
interaccién y efecto de la influencia o dependencia entre si y como
parfe integral del Sistema de Subsidio Familiar.

b) Metodologia - Método MACTOR
El método MACTOR (Matriz de Alianzas y Conflictos: Técticas, Obijetivos y

Recomendaciones) se enfoca fundamentalmente en la determinacién de las
motivaciones, conflictos y posibles alianzas esfratégicas.

Este es ofro método de prospectiva que complementa el frabajo de
identificacion de variables claves para el futuro, pues no es suficiente conocer
hacia dénde dirigir la atencién (variables claves), sino también squiénes serdn
los responsables?, es decir, definir los actores que jugarén el papel principal.

El método MACTOR propone un método de andlisis 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 fratar. Tras el andlisis estructural
que permite conocer las variables claves que condicionan el futuro de un
sisema determinado, se tratard de identificar aquellos actores que ejercen
una influencia y controlan de una u ofra manera las citadas variables.

Esta metodologia permite identificar:

% Actores dominantes: los que se ubican en este cuadrante son acfores,
con una alfa calificacién de influencia y una baja dependencia, que
los convierte en principales generadores de acciones en el sistema.

% Actores articuladores: son los acfores con alia inflencia y alfa
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, ubicdndolos como poco influyentes o no
condicionantes para el SSF.

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



c) Resultados del andlisis actores del sistema

Al igual que con el taller de variables, los participantes seleccionaron de
un listado de 52 actores previamente identificado, los acfores a analizar.
El nimero de acfores escogidos dependié del nimero de los asistentes. En
Bogotd, 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.

Resultados de un estudio cualitativo

d) Conclusiones Generales

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

% 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 alfa 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
orienfadas a generar las bases para la definicién 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 cuanfo al establecimiento de las politicas del SSF. Es
importante generar mecanismos claros de participacion para ellos

dentro del SSF.

< En el segundo faller no se encontraron actores auténomos, lo cual
refleja una percepcién 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.

< En el mismo faller la Superintendencia del Subsidio Familiar fue
visla como un actor dominado, circunstancia que sorprende
considerablemente por su naturaleza, ya que sus opiniones vy juicios se
deben caracterizar por su autonomia e imparcialidad. Es importante
revisar en profundidad por qué ocurre ésta percepcién v si existe en
realidad una alta dependencia del organismo en el SSF.

% Se resalta en el tercer faller 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 gufen el SSF.

% En el cuarfo taller se determiné como actor articulador a las CCF,
imporfante observacién que nos indica que la percepcion y/o la
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autonomia de los actores principales del SSF varia segin la regién,
pues cambia de manera radical la percepcién 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 andlisis realizado.

% Los actores de la rama politica son los que més ejercen influencia dentro
del SSF y se observa que no existen sistemas o medios de comunicacion
claros que faciliten la participacion activa de algunos actores del SSF,
como las CCF, denfro 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 andlisis de la articulacion entre variables y actores identificados
previamente.

b) Metodologia

Definicién de preguntas clave 'y definicion de escenarios. Se deben
esfablecer las principales preguntos clave que afectan el SSF, de acuerdo
con las variables y los actores identificados en los talleres anteriores, con el
fin de deferminar el grado de influencia que tiene el actor sobre la variable,
y a partir de ahf construir un escenario considerando las variaciones de la
influencia del acfor.

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 disefados, se resaltan los siguientes por haber sido
calificados con una alta probabilidad de ocurrencia e impacto, y por lo
anferior requieren mayor atencion.

< Que el Congreso eleve a nivel constitucional el Sistema de Subsidio
Familiar, de manera que se garantice la autonomia de la gestién de

las CCF. Impacto: 9; Probabilidad: 4.
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< Que la UGPP no se vuelva ofro controlador, sancionador e intérprete
de la parafiscalidad, que trabaje de manera desarticulada.

Impacto: 7; Probabilidad: 2.

% Que la CCGR 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 ol CREE.

Impacto: 9; Probabilidad: 8.

Resultados de un estudio cualitativo
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< Que el Ministerio del Trabajo vigile, controle y haga seguimiento a las
politicas de formalizacion del empleo.

Impacto: No medido; Probabilidad: 7.

< Que los federaciones y asociaciones de CCF garanticen que
el porfafolio 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 financiacién e ingresos para que se
garantice el acceso por parte de TODOS los afiliados a los productos

Yy 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.

< Que la Superintendencia del Subsidio Familiar amplie los mecanismos
de participacién de las CCF en la toma de sus decisiones.

Impacto: 9; Probabilidad: 8.

% 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.
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< Que la UGPP fome las decisiones teniendo en cuenta la capacidad
de gestion actual de las CCF vy establezca plazos posibles para el
cumplimiento de sus medidas.

Impacto: 8; Probabilidad: 5.

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

Impacto: 10; Probabilidad: 5.

< Que la Superintendencia del Subsidio Familiar amplie los mecanismos
de participacién de las CCF en la toma de sus decisiones.

Impacto: 9; Probabilidad: 8.

< 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 fravés de una modificacién directriz de
la Superintendencia y el Ministerio del Trabajo.

Impacto: 8; Probabilidad 5.

< Que el DNP articule con las CCF los proyectos de politicas piblicas
para ampliar y mejorar la cobertura, incluyendo poblacion no afilioda.

Impacto: 10; Probabilidad: 9.

< 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 acfores, el sector
estatal nuevamente se presenta como el principal eje del SSF. Los temas de
los escenarios involucran la normatividad vigente y futura, la aufonomia de
las CCF, el empleo y desempleo, la participacién y acciones que tome el
gobiemo respecto de las personas afectadas por el conflicto y posconflicto,
la poblacion desplazada y reinsertada.

3.3.1.1.4 Taller de estrategias
a) Obijetivo

% Definicién de la ruta estratégica que debe mantener el sistema para
alcanzar el escenario, apuesta que se ha definido a fravés 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 t#érminos sencillos, la estrategia
es el qué voy a hacer para que el escenario se haga realidod. De igual
forma se deben tener en cuenta las conclusiones obtenidas en los talleres
anteriores.

Resultados de un estudio cualitativo

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

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

la estrategia es un modelo coherente, unificador e integrador de decisiones,
que determina y revela el propdsito de la organizacion en términos de
objetivos a largo plazo, programas de accion y 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 forfalezas y
debilidades de la organizacion.

Por ofro lado, v en vista de que hoy en dia la estrategia se ha convertido
en una herramienta obligaforia de la actividad gerencial, existen aspectos
diferenciadores que en conjunfo integran una definicion completa de su
confenido. la esfrategia, segin 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 accién futura que rendird
posteriores beneficios si se adelanta correctamente. Asi mismo, se enfoca
tfambién hacia una percepcién més modelada, ya que puede considerarse
un pafrén que permite una deferminada coherencia a través del tiempo. Para
esfe caso, se planfea una estrategia deseada y una aplicada. La estrategia
deseada corresponde a la concepcién 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.

c) Resultados y conclusiones

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



De cardcter normativo:

< 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.
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< Que el sistema elabore una propuesta para el Plan Nacional de
Desarrollo, feniendo 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 retina a todos los actores, de
fal forma que se garantice con calidad la preservacion de los recursos,
asi como su administracién 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 fofalidad de las CCF del pafs.

% Involucrar a la Subdirecciéon de Subsidio Familiar del Ministerio del
Trabajo, como gestor de los comités antes sefialados.

% Redactar y 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 mas 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.

< Andlisis de costo-beneficio de estas medidas.
% Se debe generar un cambio normativo para la autonomia de la gestidn.

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

/7
0‘0

Que el Ministerio del Trabajo, conjuntamente con las asociaciones de
las CCF, le hagan conocer a la Presidencia la problemdtica actual
para promover el enfendimiento del sistema por parte de la CGR.

*0

» Creacion de més inspectores de frabajo.



< Através de alianzas estratégicas, deferminadas con reglas claras, entre
el gobierno nacional, entes territoriales y CCF, abrir caminos para el
diglogo 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 regulacién del sistema de subsidio respetando la autonomia de
empleadores vy trabajadores para su direccionamiento, por medio de
la elaboracién de un documento CONPES®®  del Sistema de Subsidio
Familiar. Es necesario que el Ministerio del Trabajo y el DNP, trabajen
coordinadamente

Resultados de un estudio cualitativo
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% Establecer mesas de trabajo para llegar a los acuerdos deseados para
el Sistema.

< Mediante decrefo firmado por Presidencia, Departamento Administrativo
de la Funcién Pablica, 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 distribucién 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 piblica, fortalecer el mercado de trabajo
de manera que fodos tengan los mismos derechos, a partir del plan de
desarrollo.

% A través de acuerdos sociales se deben establecer cudles son los
minimos para todos los trabajadores.

Del anterior grupo, concluimos que es importante fener en cuenta la infegracién
de todos los enfes 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.

Se deben establecer mesas de frabajo y ofros mecanismos que ayuden a
infegrar en forma debida el SSF, vy disminuyan la percepcion de “rueda

58  El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES) es considerado como el maximo
organismo de coordinacién de la polifica econémica y social en Colombia. No dicta decretos,
sino que da la linea y orienfacion. El CONPES estd presidido por el primer mandatario del pafs y
la secretaria técnica la ejerce el jefe del Departamento Nacional de Planeacién, que elabora los
documentos para ser frafados en cada una de las sesiones.
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sueltla” de cada uno de los elementos del SSF. Es importante revisar de
manera detallada cada rol desempeiiado por los diferentes actores del
SSFy, una vez depurada la informacion, socializarla adecuadamente para
lograr claridad en cada una de las acciones del SSF.

Establecer mecanismos formales y oportunos de seguimiento sobre las
Yy op 9

politicas y compromisos que se deriven de posibles acuerdos normativos, ya

que pueden afectar de forma notable las acciones del SSF.

De los organismos de control:

< Promover un incidente de colision de competfencias para que se
delimite las funciones de cada enfe de control.

R/
0.0

Mesas de trabajo entre los diferentes enfes de control.

/7
0‘0

Evitar la duplicidad de funciones.
% Promocién del diglogo entre los enfes de control.

< Que las mesas de concerfacién de confrol fiscal operen realmente,
feniendo en cuenta a las CCF y a la SSF, apoyéndose en las instancias
que ya exisfen, como es el caso del comité técnico contable.

L)

% Lineamientos claros para ejercer el contral.

% Que haya seguridad juridica de confrol.

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

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

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

% Reuniones entre los actores [consejo) para que aprueben los proyectos
en conjunto y que se promueva que los diferenfes beneficiarios
conozcan el sistema.

*

% Fortalecer y 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 participacién de las CCF

< Que se valoren los impactos de las medidas fomadas a la fecha.

Resultados de un estudio cualitativo

< Que se generen politicas de alto impacto y a largo plazo.

% Que las politicas sean articuladas con los distintos actores.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

< Que se eliminen las politicas ineficientes, teniendo en cuenta el andlisis
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 Familiar y la
CCR 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.

% Efectividod de las sanciones frente a los infraciores de la polifica
publica.

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

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

< Que lo Confraloria General de la Republica cuente con personal
capacitado en el Sistema de Subsidio Familiar.

* Que la Confraloria General de la Republica capacite a sus funcionarios
en el Sistema de Subsidio Familiar.

/7
0‘0

Capacitacién e induccion permanente y promocion de las mismas.
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Del anterior grupo podemos concluir que es vital llevar a efecto una
infegracion de los entes de confrol, 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 tfrabajan
de forma completamente independiente y aislada unos de los ofros, lo que
causa confusiones y una sensacién de bajo apoyo por parte de los mismos.
Se deben establecer mecanismos de frabajo que involucren de manera
activa las actividades de los organismos de control y los entes vigilados, y
que fomenten la integralidad del SSF vy la coordinacién y armonizacién de
los diferentes estamentos.

De las Cajas de Compensacién Familiar:

R/
0‘0

Que las CCF junto a los sindicatos vy frabajadores elaboren estudios y
alfernativas para ser presentadas al Ministerio del Trabaijo.

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

% Construcciéon de un modelo de articulacion.
% Que se le informe a los beneficiarios los beneficios de estas medidas.

< Que se construyan espacios de didlogo entre las empresas vy las CCF,
que generen mejora en los portafolios.

% Prestar un servicio de calidod 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 ol mejoramiento de la
prestacién del servicio.

.0

% Que se fomente el emprendimiento.
< Que las enfidades 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 formacién de los trabajadores

de las CCF.

< Que se forfalezcan 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 promocién de una politica de infegracion del
Sistema de Subsidio Familiar, con miras a profeger el sistema.

J
0.0

Que sea articulador de experiencias infernacionales.

0‘0

Cobertura del sistema y las CCF.

Resultados de un estudio cualitativo

J
0.0

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

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

< Que se flexibilicen las normas sobre financiacion e ingresos.

% Que exista confrol 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 evaluacién del consejo.

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

< A través de capacitaciones mostrar al trabajador y al empresario la
confribucién al bienestar social del pafs.

% Campaiia 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 porfafolio de servicios
(recoleccién de informacién).

% Sistematizacién de la misma informacién para saber qué es lo que el
usuario quiere. Con esto se busca entender que el sistema es dindmico
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 mds en cuenta
como un elemento muy importante en el SSFy, por ende, participe obligatorio
en la elaboracién de politicas y normas que lo afecten. De igual forma, las
CCF deben procurar socializar més sus servicios e integrar mds dindmica y
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adecuadamente a las empresas afiliadas. Deben establecerse mecanismos
que mejoren la integracién de las CCF con todo su entorno, reconociendo
su activa participacién en todo el sistema.

Existe una percepcién de baja capacitacion y 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
infegrarlos de forma activa con las politicas y planes de acciéon definidos en

el SSF.

De las empresas dfiliadas:

K/
0.0

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

>

> Que se fomenten empresas productivas y no comerciales.

L)

7
0.0

Que se oforguen exenciones e incentivos a la industria.

/7
0‘0

Reglomentacion que obligue a los empresarios a divulgar los benefi-
cios del sistema.

% En el nivel regional, que las CCF lleven a cabo acercamientos (proba-

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

Del anterior grupo se concluye que las empresas afiliadas deben ser parte
activa en la definicién 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 comunicacién actuales entre los empresarios y el SSF se
consideran deficientes, lo que origina que tengan una percepciéon 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 refrasan 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.



3.4  Visién de los actores: discusiones y consensos

Con el fin de recoger los conceptos mds 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.

Resultados de un estudio cualitativo

3.4.1 Puntos relevantes de discusion a futuro

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

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

a) La definicion y focalizacion de cudles de los servicios brindados por
la CCF garantizaran llegar a la poblacion 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 parfe de los frabajadores, en
condiciones més favorables a las ofrecidas en un mercado de libre
competencia: mercadeo social, salud familiar, recreacién y educacion.
Igual principio para otros aspectos como vivienda.

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

d) Andlisis del principio de compensacion entre las CCF, como medida

para el fortalecimiento del sistema a nivel regional. Revisar el concepto

de concentracién regional de las cajas para ofrecer mayores servicios
9 |as p Y

y de mejor calidad a zonas de dificil acceso como las rurales.

e) Bisqueda de mecanismos que promuevan la equidad y la universali-
dad de la prestacion social, teniendo en cuenta que el esquema de
proteccion social estd atado a la formalizacién del empleo y Colom-
bia es un pais con un alto porcentaje de informalidad.
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f

gl

h)

al

Definicién de mecanismos normativos y operativos que permitan
conocer el accionar de las Cajas desde el manejo del recurso publico.
En esfe aspecto, la discusion se centra en cémo establecer la cantidad
de confroles 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 idenfificadas: 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 frabajo
formal y genere menos distorsiones en la economia. Se reconoce que,
en fodo caso, el actual instrumento de recaudo puede mejorar en
eficiencia.

la definicién clara y de manera conjunta de hacia dénde debe
proyectarse el SSF vy el papel de las CCF. las vertientes que surgen
a esfe respecto son: volver a su origen de prestar los servicios del
subsidio familiar a la poblacién afiliada; o continuar incursionando en
la ejecucion de programas de politicas piblicas de proteccion social.

En las dos alternativas anteriores, es necesario establecer politicas,
normas y esquemas de forfalecimiento y coordinacién de la
institucionalidad, que contenga una visién clara y definida del sistema
frente a su operacion vy financiamiento, con el fin de evitar que se
fomen decisiones que cada periodo de gobiemo le van cambiando
la fisionomia al sistema con algunos elementos de improvisacion y
excesos en facultades de inspeccion y control.

3.4.2 Aspectos claves de consenso

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

El reconocimiento del SSF como un esquema social imporfante que
permite la participacion de los trabajadores y los empleadores, en
espacios conjunfos de foma de decisiones que promueven procesos
democrdticos.



b) 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.

c) Las CCF son percibidas como buenas ejecutoras de servicios y politicas
sociales. Esta percepcién 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 discusién ya
analizados.

Resultados de un estudio cualitativo
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d) la delimitacion de funciones de las Cajas como operadoras del
subsidio familiar, con el fin de proteger su mision, desde la concepcion

de compensacién para las cuales fueron creadas.

e) 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.

f) Lo necesidad de contar con informacién de los resultados del sistema
en cuanfo al impacto real que tiene en la poblacién vy los diferentes
servicios prestados por las CCF. Asi como también, resultados de
eficacia, eficiencia y economia.

lograr la coordinacién entre los diferentes actores del sistema, fanto
de los que generan politica como de los que ejercen vigilancia y
control, quienes hoy actian de manera independiente y desarticulada,
resulta un eje fundamental para la seguridad juridica v la gestion. Por
lo anterior, es necesario la definicién y fortalecimiento de roles, con el
fin de coordinar y articular las actividades de creacién y promocion
de la politica piblica, asi como su insfitucionalidad y su sistema de
vigilancia y control.

9



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

El desarrollo 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 defermina las
caracteristicas y capacidades reales de las insfituciones y son a la vez estas
Gltimas las que deferminan 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 pafses.

En el marco de estas premisas y a partir del andlisis de los resultados obtenidos
de lo aplicacion de talleres de expertos y las entrevistas a profundidad,
se definieron dos ejes temdticos sobre los cuales enmarcar y priorizar las
acciones tendientes al forfalecimiento 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 copacidad real de un
Estado para reaccionar frenfe a las necesidades de sus ciudadanos v para
proyectarse hacia el futuro de una manera sostenible, en la medida que el
Estado fenga o no la capacidad de interpretar y atender los retos derivados
de la dinamica social y econémica del pafs.

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



El andlisis de la evolucion del sistema desarrollado en los capitulos anteriores
permife 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
poblacién dfiliada y también a la no dfiliada.

Resultados de un estudio cualitativo

En sintesis, hoy el subsidio familiar es uno de los componentes o subsistemas
del sistema de proteccién social y uno de los pilares de la politica e inversion
social colombiana. En consecuencia, para garantizar la integralidad de la

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

politica publica, desde su formulacién, durante su ejecucién y seguimiento,
es necesario fener 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 poblacién dfiliada. Este enfoque se refiere a la
contribucién parafiscal de la némina, fraducida en una prestacion social y por
lo tanto un subsistema del sistema de proteccion social, en principio destinado
al beneficio de los trabajadores dfiliados de bajos y medianos ingresos®.

Segundo enfoque, subsidio y beneficios para la poblacion no afilioda. Este
enfoque corresponde a la contribucion parafiscal de la némina como fuente

de financiacion®'  de ofros servicios y politicas sociales de cardcter general,

59 luis Gonzalo Giraldo, Presidente de la Junta Directiva de Asocajas, frente a este tema ha
manifestado: “En los nuevos enfoques del desarrollo econémico vy social, no solo el subsidio en
dinero sino la educacion de calidad, la salud familiar y la recreacién mejoran la calidad de vida
de los trabajadores, lo que equivale a actuar en funcién de la equidad social. El concepto de
parafiscalidad que se arguye para identificar juridicamente esta prestacién no puede ser prefexto
de intervencion estatal. Debe mas bien ser la base para una alianza sélida y creativa del Estado
con las cajas de compensacién. Parafiscalidad debe ser, en esencia, el reconocimiento juridico
de que el patrimonio social que han acumulado las cajas es patrimonio de los frabajadores. |...).
Ofra 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 piblicas 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 serfa poner a los pobres a subsidiar a los més pobres”.
Articulo La Republica (septiembre 2014).

60  Senfencia 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 Infegral de la Nifiez y jornada escolar complementaria, FONINEZ.
Estos fondos estén constituidos por un porcentaje de los aportes parafiscales del 4%, de acuerdo
con lo esfablecido por la ley 633 de 2000 y por el numeral 8 del articulo 16 de la Lley 789
de 2002, respectivamente. Estos fondos son administrados por las CCF y van dirigidos a la
poblacién dfiliada y no afiliada. El primero, el FOVIS, entrega a la poblacién con remuneraciones
inferiores a los cuatro salarios minimos subsidios para la compra de vivienda, teniendo en cuenta
las siguientes prioridades: primero a las personas dfiliadas a la caja especifica; luego, a los
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a cargo del Estado y cuyos beneficiarios potenciales son fanto afiliados
como no afiliados®?.

Tercer enfoque, la ampliacién 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 Proteccién Social
y en general de la politica publica social.

Estos fres enfoques constituyen el eje central de la discusién de la politica
del SSF, que segin las entrevistas y falleres realizados tiene tres elementos
esenciales: (i) politicas publicas en escenarios de progresividad; |ii] la
diversidad regional y desigualdades; vy i) algunos topicos sobre la
destinacién de las confribuciones parafiscales.

A su vez estas frilogias, 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 los Cajas de Compensacion:

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

El segundo, tiene en cuenta la situacion actual de infegralidad
de trabajo de las cajas, que buscan funcionar bien en todos los
servicios que son fundamentales para una sociedad igudlitaria, pero
ademds sugiriendo que haya una sinergia al inferior de las mismas
(cooperacién entre cajas) y al exterior, con mdas y mejores alianzas con

afiliados a ofras cajas; v finalmente, a las personas que no esfaban vinculadas a ninguna caja.
El segundo, FONINEZ, financia programas de atencién inegral de la nifiez y de jornada escolar
complementaria para nifios y nifias 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
talleres y entrevistas desarrolladas como parte de la mefodologio para la construccion del Libro
Blanco, en relacién con la posibilidad de financiar con recursos del aporte parafiscal del Subsidio
Familiar disfintos beneficios a personas no cfiliadas 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 comentardn en detalle en el numeral 4.1.3. Destinacion de la
confribucién parafiscal, de este documento. Es preciso mencionar que en relacién con el caso de
FONINEZ, la Corfe Constitucional no se ha pronunciado sobre la constitucionalidad.



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
frabajadores y empresarios de enfatizar sobre aquellos servicios que
han de generar mayor desarrollo e impacto en la satisfaccién de las
necesidades bdsicas insatisfechas, arficuléndolas con las politicas
publicas sociales, como corresponderia a los casos de educacion,

Resultados de un estudio cualitativo

salud y vivenda.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

4.1.1 Escenarios de progresividad

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

Esta evolucién del SSF parece indicar que el objefivo del Estado es consolidar
el sistema como la base del modelo de la politica social colombiana lo cual,
de ser asl, exige fortalecerlo con un ejercicio de proyeccién y planeacion
que permita responder a los refos y necesidades sociales y econémicas de la
poblacion vulnerable y de menores ingresos, tanto dfiliada como no dfiliada,
siempre y cuando la financiacién de los no aportantes como tal sea definida.

Asi, para la proyeccion vy fortalecimiento del sistema es necesario que sean
deferminados con precision sus objefivos, mefas, planes de accion y fuentes
de financiacién para la afencion de la poblacion trabajodora por un lado y
por ofra parte para la poblacién vulnerable no afiliada, garantizando a unos
y a ofros una debida focalizacion (servicios eficaces), calidad, oportunidad
en los servicios y la cobertura de los mismos.

Para lograr este objefivo es necesario que dentro de la poliica fiscal del
Estado colombiano sean concerfados lineamientos claros, en el sentido de
considerar que la poblacion beneficiaria de la confribucion parafiscal que
pagan los empleadores son los frabajadores de bajos y medianos ingresos en
general®® 'y que es imperioso, por lo tanto, no continuar restando recursos de

63 Como se puede apreciar a continuacién es constitucional financiar, con los recursos del sistema,
ofros sectores. Las mejoras en las politicas con focalizacién a los frabajodores es una necesidad
para la mayoria de los actores del sistema. Al respecto, en la Sentencia C 393 de 2007 se hace
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dicha contribucion para atender programas y proyectos sociales dirigidos a
la poblacion vulnerable no afilioda cuya afencién corresponde financiar al
Estado.

Por lo anterior, resulta necesario contar con un SSF arménico con los demds
elementos del sistema de profeccion social y con la politica de inversion
social, de manera fal 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. Ademds, es importante
que se proyecte safisfacer las necesidades futuras a través de un sistema de
medicion y evaluacion constante de la politica pablica.

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, segin proceda, pisos de profeccién social
como un elemento fundamental de sus sistemas nacionales de seguridad social;
y (i) poner en préctica pisos de profeccion social en el marco de estrategias
de extensién 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 econémica y el acceso efectivo
a los servicios esenciales como la salud, la educacién y agua y saneamiento,
a lo largo de todo el ciclo vital. Por ofro lado, la dimension vertical busca
proveer mayores umbrales de seguridad social, fanto en lo que refiere a los
fipos de contingencias cubiertas como al nivel de las prestaciones asociadas

(Schwarzer, Bertranou & Casali 201 3).

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, fradicionalmente vinculados por la nocion

el siguiente pronunciamiento: “la aclaracién de la Corte acerca de que los recursos del subsidio
familiar eran rentas parafiscales afipicas, apunta a destacar las particulares condiciones de esos
recursos. Cierfamente, a diferencia de lo que ocurre con las renfas parafiscales ordinarias, el
pago del subsidio familiar obliga a todos los empleadores, sin diferenciar si son piblicos o
privados e independientemente del sector econémico en el que se desempefian. Ademds, en
armonia con lo anterior, los dineros que se recaudan por este concepto no benefician a un sector
econémico 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”.



de trabajo decente, dificultan el acceso de la poblacion asociada a la
informalidad o vulnerable. Esta situacién, junfo con ofras polificas sociales
propias de cada uno de los paises involucrados, requiere ser revisada con
el fin de promover la aplicacién 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

Resultados de un estudio cualitativo

esenciales de salud®.
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4.1.2 Diversidad regional y desigualdad

En esfe eje de politica piblica 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 fratada de forma reiterada en los talleres
y en varias entrevistas sobre el SSF. las asimetrias regionales naturales en
un pafs con la diversidad geogrdfica, demogrdfica, cultural y econdmica
de Colombia, se reflejan en todos los sistemas que confluyen en la politica
publica social.

Las asimetrias regionales se ven representadas en los indicadores defermi-
nantes de la distribucién del ingreso en Colombia, como son la educacién,
los salarios y la dindmica demogrdfica y asf 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
(2011), que indican que existe una relacion directa entre la gestion de las CCF,
la diversificacion de su portafolio social y el crecimiento departamental®®.

64 la Recomendacion nim. 202 de la OIT sobre los pisos nacionales de profeccién social, determina
que esfos Gltimos deberian comprender por lo menos las siguienfes garantias en materia de
seguridad social: (i) acceso universal a servicios esenciales de salud; ii] seguridad bésica de
ingreso para los nifios y adolescentes; iii) seguridad bdsica de ingreso para personas en edad
activa y que no puedan obtener ingresos suficientes, sea por desempleo, materidad, invalidez o
enfermedad; iv) seguridad bésica de ingreso para personas de edad.

65  El informe de Manuel Bernal Garzén sobre crecimiento econémico departamental y subsidio
familiar, describe que los departamentos que registraron mayor cobertura poblacional fueron
Bogotd con el 64,4%; San Andrés, 56,6%; Cundinamarca-Bogotd, 51,5%; Casanare, 39,3%;
Antioquia, 37,6%; Valle, 37,0%; Santander, 35,2%; Atlantico, 27,6%; y Risaralda, 24,2%, entre
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Ahora bien, la relacién 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.

En este senfido, Bernal Garzén afirma que al comparar la evoluciéon que ha
tenido el nimero fotal de trabajadores dfiliados a las CCF vy 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 econémica disminuye, un efecto consecuente es
la disminucién del nimero de ofiliados y por lo tanto del aporte parafiscal.

Ofra de las consecuencias para el SSF en cuanto a las asimetrias econdmicas
regionales, es la relacién 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: monefario, en servicios y/o en especie; en los
regiones que reportan alfos indices en personas inactivas, desempleadas u
ocupados no remunerados, se presenta una alta demanda de los servicios
sociales a cargo de las CCF. El nimero de nifios por hogar y el indice de
educacion, son variables adicionales que deferminan también la realidad del
sislema en cada zona del pais.

las anferiores, fan sélo constituyen referencias generales de las variables
econémicas que tienen impacto en las dindmicas regionales del SSF. Sin
embargo, una de las necesidades defectadas, producto del ejercicio de
construccion del acuerdo, es la de ahondar en los estudios regionales del
sisema, con el objetivo de promover la toma de decisiones de politica
publica, legales y/o regulatorias necesarias para promover la sostenibilidad
del sistema en fodas las regiones del pafs y promover en esfe mismo esfuerzo la
ampliacién de cobertura a las poblaciones trabajadoras que tradicionalmente
no han accedido al sistema como, por ejemplo, la poblacién campesina.

4.1.3 Destinaciéon de la contribucion parafiscal

El desarrollo legal del Sistema de Profeccion  Social vy las  lineas
jurisprudenciales a las que nos referiremos, aumentan la incertidumbre

ofros. Estos departamentos, especialmente Bogotd, Anfioquia, Valle, Afléntico y Cundinamarca son
los mismos que histéricamente han generado cerca del 60% del producto interno bruto del pafs.



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 contribucién 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 sélo de la poblacién trabajodora, realidad que
se refleja en la exposicion de motivos al proyecto de ley 789 del 2002¢8.

Resultados de un estudio cualitativo

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

Con respecto a este fema, surgen dos inferrogantes principalmente: el
primero, ses constitucional y legal destinar una parte, por pequefia que sea,
de los recursos parafiscales, a una poblacion sin vinculacién a una CCFe; el
segundo, zde ser posible, es legal y constitucional generar distinciones entre
las condiciones de acceso v los beneficios, de afiliados y no afiliados?.

Estos inferrogantes representan uno de los aspectos estructurales sobre los
cuales existe disenso entre los actores del sistema, el cual se puede deducir
del andlisis 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.

Frente a este tema, como se ha mencionado, por un lado estd la tesis
segun la cual la confribucion parafiscal a cargo de los empleadores es un
recurso de destinacién especifica orientado al beneficio de la poblacion

66 “(...) Todos estos recursos son pardfiscales, esto es, una afectacién especial que no puede ser
destinada a ofras finalidades distintas a las previstas en la ley”. Como ya lo tiene establecido
esfa Corporacién, “la parafiscalidad hace relacién a unos recursos extraidos en forma obligatoria
de un sector econdmico para ser reinvertidos en el propio secfor, 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 dicton normas
para promover la empleabilidad y desarrollar la proteccién social (Gaceta del Congreso, 23 de
agosto del 2002), se menciona que anfe las altas cifras de desempleo que afectan al pafs es
necesario extender la profeccion, hacia los cabeza de hogar, los arfistas, deportistas y escritores,
al reasignarse cerca de 90 mil millones de pesos del sistema de Cajas de Compensacién Familiar
para que esfas personas en sifuacién de desempleo puedan en forma temporal mantenerse
afiliodos al sistema de salud, lo que tendré 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 alio porcentaje de nuestra poblacion
laboral, frente a aquellos que no fienen un grupo familior. Para ellos y ofra serie de grupos
especiales, se contempla un porcentaje menor al 4% como confribucién voluntaria a las CCF, en
un proceso de democratizacion de la recreacion y el turismo social.
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frabajadora. Dicho en palabras de Raimundo Emiliani Roman, quien fuera
Ministro de Trabajo en la época en que se insfituyd formalmente el Subsidio
Familiar®?, el subsidio que administra cada caja tiene sus “duefios”, que
son los frabajadores afiliados con derecho a subsidio familiar, es decir
los trabajadores beneficiarios. Defendiendo esfa tesis, Emiliani Roman demando
por inconstitucionalidad™  textos legales del Sistema de Subsidio Familiar.

la linea argumentativa de Emiliani Roman ha sido apoyada por la Asociacién
Nacional de Industriales [ANDI), que también ha expresado su objecion frente
a las normas que consagran la financiacién con recursos de la contribucion
parafiscal, de beneficios a la poblacién no afiliada que no hacen parte del
sector frabajador 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 dfiliados™".

El gremio también ha ofirmado que “Distraer los recursos, para beneficiar
a ferceras personas no dfiliadas a la Caja de Compensacién 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 fiene en proporcién a lo recaudado

por ella”?.

En consecuencia, la ANDI ha calificado como violatorio del derecho
a la propiedad privada y de los derechos constfitucionales especiales

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

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

71 Intervencién de la ANDI en el framite de la demanda de inconstitucionalidad promovida contra los
numerales segundo v fercero del articulo 68 de la ley 49 de 1990.

72 En la entrevisia a profundidad, realizada a lo ANDI, el representante de esfa manifesté que el
modelo del subsidio familiar en su proceso de evolucién ha ocasionado que el trabajo de las cajas
no sea exclusivamente al trabajodor y se haya desviado a las necesidades insafisfechas de los mas
vulnerables, aparténdose de su origen. Las cajas tienen las esfructuras para prestar servicios mds
allé 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 que generan recursos de riqueza, esto significa hacerlo via impuesto y no a fravés de
la contribucion parafiscal, que termina desdibujando la fuente de recursos que los creo.



de los trabajadores consignados en la Carta Politica” o que llama “la
socializacién de los recursos parafiscales”, que se genera, segin indica este
gremio, por normas que han dispuesto que parte de los aportes parafiscales
que tfienen como objefivo el oforgamiento de beneficios a la poblacion
frabajadora de menores ingresos, sean destinados a ferceras personas que
no se encuentran dfiliadas.

Resultados de un estudio cualitativo

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

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

los aportes a la seguridad social y al SSF distan de la tipica
categorizacién parafiscal, en particular por las siguienfes razones:
a. No gravan a un “sector” de la economia nacional, sino que por
el confrario se busca que sean originados por todos los residentes
en el pais. (...) lo anferior implica, que la aportacion parafiscal
para la seguridad social grava por esencia a fodos los residentes
en un pafs, 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.
(...) EI SSF extiende sus beneficios a poblaciones de trabajadores
con contrafo 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 (secfor
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. Individualizacién de beneficiarios y
de beneficios. En general, los aportes hechos al sistema de seguridad

73 Sobre los derechos fundamentales, el Articulo 53 de la Constitucion Politica, manifiesta: “El
Congreso expedird el estatuto del frabajo. La ley correspondiente tendrd en cuenta por lo menos
los siguientes principios minimos fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores;
remuneracion minima vital y mévil, proporcional a la cantidad y calidad de frabajo; estabilidad en
el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en normas laborales; faculiades
para fransigir y conciliar sobre derechos inciertos y discutibles; situacion més favorable al trabajador
en caso de duda en la aplicacién e interpretacion 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 capacitacion, el adiestramiento v el descanso necesario; proteccion
especial a la mujer, a la materidad y al frabajador menor de edad. |...) La ley, los contratos, los
acuerdos y convenios de frabajo, no pueden menoscaboar la libertad, la dignidad humana ni los
derechos de los trabajadores.
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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 desfinarse
en parte al aseguramiento de poblaciones excluidas (lo que hace
que su aplicacién fenga vocacién universal y no de sector, como se
ha defallado), su razén de ser es precisamente la identificacion de
beneficios a personas determinadas. |...)"

Por ofro lado, la Superintendencia del Subsidio Familiar ha defendido la
fesis segun la cual el interés particular debe ceder al inferés general. Expresa
la Superintendencia que el subsidio familiar no es un derecho absoluto sino
variable y mutante v que no por la circunstancia de serlo se pierde ese
derecho™.

la posicion de la Corte Constitucional respecto del interrogante que inspira
esfe acdpite”  representa la corriente de interpretacion amplia que se funda
en la concepcion del subsidio familiar con un enfoque de proteccién social,
como derecho objetivo del trabajador o del empleador, es decir que sélo se
genera el beneficio cuando y en las condiciones que las normas que regulan
la materia lo deferminen.

Esta ha sido la linea que ha prevalecido institucionalmente y de la cual
se desfacan los siguientes elementos en la Sentencia C-575 de 1992:
(i) las cofizaciones 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 poroﬂsccﬂes, esfo es, una afectacion
especial que no puede ser destinada a ofras finalidades distintas a las
previstas en la ley; (iv) las cofizaciones de los patronos a las cajas no son un
derecho subjetivo del frabajador o del empleador. Son, por el contrario, un
inferés legitimo del trabajador, porque él puede beneficiarse solamente en
la medida en que las normas que regulan el subsidio asi lo permitan para

74 Intervencién de la SSF en el framite de lo 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 Compensacién Familiar, la SSF expresé que las apropiaciones desfinadas 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 dfiliados a una Caija.

75 Senfencia C-575 de 1992 y Senfencia C-393 de 2007,



un grupo determinado de la sociedad, como en efecto lo hace la ley 49 de
1990 afacada en la accion poblica de inconstitucionalidad en lo referente
al subsidio a la vivienda de interés social a cargo de las CCF.

Por ofra parte, frente al segundo interrogante, sobre la consfitucionalidad 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 empleo y proteccién al desempleado y especificamente
la distincion que hace la ley 789 de 20027¢ 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 asignacion de los
subsidios que da esta norma a un grupo especial de desempleados compuesto
por artistas, deportistas y escritores. Esta situacion, segin 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).

Resultados de un estudio cualitativo

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

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

% Lla discusion fue promovida por Juan Carlos Cortés Gonzdlez, quien
sobre el enfoque general del SSF destacd que a través de la ley
789/02 se constituyo el sistema de proteccion social en el pafs, 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 proteccién social estd infegrado 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 capacitacion 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 vy la Proteccién del Desempleo
que fue creado por la misma ley 789/02.

los argumentos de esta demanda de inconstitucionalidad representan
la linea argumentativa segin la cual frente a los recursos del Sistema
de Subsidio Familiar provenientes de la contribucion parafiscal, al estar
frenfe a supuestos de hecho iguales, como el desempleo, no deberia

76 Demanda de inconstitucionalidad de los arficulos 6, 10y 11 (parciales) de la ley 789 de 2002
- Politica para el fomento del empleo y proteccién al desempleado.
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generarse distinciones en el otorgamiento de beneficios a trabajadores
afiliados o no dfiliados 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 dfiliado al
sisfema, constituye una afectacion al confenido y alcances del nicleo
esencial del derecho a la seguridad social, profeccion al empleo e
impide la realizacién del principio de universalidad.

Argumento en contrario esgrimié la Central Unitaria de Trabajadores
(CUT), expresando que los recursos con los cuales se financian los
beneficios para la proteccién al desempleado son parafiscales y, en
esfe sentido, deben ser orienfados primordialmente ol sector de donde
provienen, esfo es, al grupo de los aporfantes. Expresa la CUT que
“Seria distinta la situacién si la mayoria de los recursos no tuvieran el
cardcter de pardfiscales, caso en el cual se trataria de la distribucién
por excelencia de un bien publico, [situacién en la que] si seria evidente
la configuracién de un frato 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 financiacién de la politica
de promocion del empleo y proteccion al desempleado [cesante]
con recursos parafiscales que deben desfinarse en estricto senfido al
sector frabajador dfiliado. Asf, sugiere la CUT que la via para eliminar
esa distincién que, aunque jusfificada, va en confra de la equidad
distributiva, seria que “con base en recursos publicos, se pudiera
crear una distribucién equitativa de las prestaciones en cuestion, que
atendiera al criterio de la poblacién desempleada més necesitada”””.

Por su parte, la posicion del Ministerio Pdblico ha sido que sf es posible
y consfitucionalmente justificado destinar recursos parafiscales a la
poblacién sin vinculacién a una CCF. En este sentido, la Procuraduria
General de la Nacion [PGN) ha expuesto la siguiente fesis:

“en efecto, ha de decirse que la destinacién exclusiva a favor del
grupo, gremio o sector que fributa los recursos parafiscales (articulo
150-12 de la Carta Politica) no impide que se beneficien personas
que no perfenecen 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 que no pertenecen a él, todo ello
siguiendo un criterio de solidaridad social, en la medida en que con

Intervencion de la CUT en la demanda de inconstitucionalidad de los arficulos 6, 10 y 11

[parciales) de la Lley 789 de 2002, resuelia mediante Sentencia C-393 de 2007,



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 prestacién 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 ofros, fueran proveidos directamente

Resultados de un estudio cualitativo

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

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
scudles 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 atencién de personas que no han estado dfiliadas 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 seguridad social, no es admisible que el
Congreso de la Repiblica los destine a fines que no formen parte de la
politica social, ya que ello si podria desvirtuar “el propésito bdsico de la
prestacion social”. Por ofra 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
imporfante y el medio empleado debe ser idéneo y proporcionado con

dicha finalidad"”?.

llustrados sobre el fondo de la discusion en la politica piblica, 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 senfido expresé: “Si bien, |...),
la jurisprudencia ha establecido que la ley puede establecer que algunos
recursos de las cajas se destinen a afender programas propios de la

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 . Intervencién de la PGN en
el tramite de la demanda de inconstitucionalidad promovida contra los numerales segundo y tercero
del articulo 68 de la Lley 49 de 1990, resuelia mediante Sentencia C-575 de 1992.

79 Senfencia C-393 de 2007.
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poliica social, no se puede olvidar que esos recursos no forman parte del
presupuesto nacional, deben ser administrados para atender las prioridades

del subsidio familiar y su destinacién a aspectos distintos al subsidio familiar
mismo encuentra limitaciones en la propia ley, por lo cual el Estado no
puede desentenderse complefamente de este importante aspecto especifico
de la politica social desarrollado en la ley que cred el subsidio temporal al
desempleo”. [Subrayado fuera de fexto].

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
confribuciones obligatorias se deben reinvertir en el mismo sector con
exclusion del resto de la sociedad, mientras que en ofros, al analizar la
ampliacién de los beneficios a ofros sectores y poblaciones diferentes @
la trabajadora dfiliada, 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 andlisis pormenorizado del sistema que permita
determinar su integralidad con una real articulacién de sus recursos, su
ubicacién en el panorama de la sequridad social y en ofros sectores
econdémicos y sociales, sin olvidar las proyecciones y realidades que
tienen estas corporaciones incluyendo la revisién de las condiciones
dentro de las cuales ejercen su labor las CCF 'y, particularmente,
la compefencia que entre ellas se desata en zonas del ferritorio
colombiano”.

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

4.2 Segundo eje: fortalecimiento y coordinacién
de la institucionalidad

El segundo eje del Sistema de Subsidio Familiar que se evidencié en las
entrevisfas y falleres, es la coordinacion arménica 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 objefivos y
responsabilidades en cuanto a la formulacién, implementacion, coordinacion,
ejecucién, medicion, evaluacién, vigilancia y control de la politica piblica.
los componentes principales de este segundo eje son los siguientes:

Resultados de un estudio cualitativo

4.2.1 Coordinacién institucional

Porla diversidad de las actividades que desarrollan las CCF, sus infervenciones
coexisten con las de ofros 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 Salud y de la Proteccién Social, el Ministerio de Educacion
Nacional y el ICBF, entre ofros.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

En su calidod de operadoras del Sistema de Proteccion Social, las CCF son
objefo de la inspeccion, vigilancia y control del Estado, en cumplimiento del
confrol administrativo interno o funcién de policia administrativa que ejerce
el Presidente de la Repiblica 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 vy la Superintendencia
de Salud, enfocada cada una a las actividades propias de su misionalidad.

Considerando la naturaleza de recursos piblicos de la contribucion
parafiscal que administran las CCF, ofra variable importante a considerar
es su sometimiento al control fiscal ejercido por la Contraloria General de la
Republica®’.

De ofro 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
Asociacién Nacional de Instituciones Financieras (ANIF), la Central Unitaria

80  Es de resalfar que a casi tres afios de la enfrada en vigencia del Decreto 4108/11, en el cual
se modificaron los objefivos 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 discusién sobre los temas que pueden afectar su estabilidad.

81  Corte Constitucional Sentencia C — 1107 de 2004, citada en GOMEZ LEE, lvan Darfo. Control
Fiscal Seguridad Juridica Gubemnamental. Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2006.
Pag. 168,
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de Trabajodores (CUT), la Confederacion de Trabojadores de Colombia
(CTC] y lo Confederacion General de Trabajo (CGT).

Como es natural, ante tal diversidad de actores directos e indirectos sumado
a la dindmica y evolucion de la gestiéon a cargo de las CCF, se presentan
divergencias frenfe a conceptos y aspecfos esfructurales del sistemas,
muchas de ellas zanjadas por la jurisprudencia y algunas todavia objeto de
interpretacion por parte de enfes gubernamentales.

Frente a esta realidad, es esencial para el forfalecimiento del Sistema de
Subsidio Familiar la definicion y unificacion de criferios en cuanfo 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 sisema de manera directa e indirecta.

A confinuacion se referencian algunos ejemplos de disensos que se destacan
y que deben ser objefo de respuesta través de la politica publica y la
legislacion.

4.2.2 Gerencia y seguridad juridica

Ofro 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 v la Contraloria General de la Repiblica. Se
evidencié la necesidad de una gerencia que confribuya a la efectividad del
sistema. Ser mds eficientes, si se propician las condiciones para un modelo
de gestion v una racionalizacién de los controles. En los informes y ofros
actos de la Contraloria General de la Republica, en la ejecucion del control
fiscal ejercido sobre las CCF en los Gltimos cinco afios, se reflejan actos que
infroducen 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 aprecié como consenso, que los
confroles son un factor de incertidumbre que no contribuye a la gerencia ni
a la efectividad del sistema.

los ejemplos mds representativos de las divergencias entre el érgano de
confrol y las CCF, pueden resumirse de la siguiente forma:



% Llas CCF han expresado que en el ejercicio del control fiscal se observa
una inferprefacién y aplicacién extensiva de algunos principios de
presupuesto publico y conceptos de derecho publico a la gestién de
las CCF y a la administracion de los recursos parafiscales, los cuales
son por completo ajenos a la actividad y naturaleza juridica de las
Cajos. Al respecto, es preciso desfacar que las renfas parafiscales
no conforman el presupuesto de ninguna entidad publica®?, por el
contrario, son administrados por particulares en una representacion
clora de la descentralizacion por colaboracion. Esto significa que si bien
los recursos parafiscales son de cardacter pablico, 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 nacién, entendidos desde la
definicién vy desarrollo del Estatuto Orgdnico de Presupuesto, Decreto
111 de 19968, no son aplicables al sistema contable financiero de
las CCF. Precisamente porque el cardcter de parafiscales les da esas
particularidades a estos recursos.

Resultados de un estudio cualitativo
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% Son recientes, varios hallazgos de orden disciplinario y fiscal que
son discusiones técnicas o concepluales, en donde no se evidencia
malversacién de recursos o desfalcos. Por el confrario son posiciones
contables que admiten debates técnicos. Sin embargo, esfos
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 configuracion de algunos hallozgos,
se observa una prdctica atipica mediante la cual el érgano de control
fiscal pone en enfredicho lo normatividad expedida por ofra entidad
publica, en este caso la Superintendencia del Subsidio Familiar, vy
anuncia como hallazgo a las CCF la aplicacion de la misma.

82  Corte Constitucional. Senfencia C-575/92, M.P. Alejondro Martinez Caballero.

83  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.

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

85  En el informe de la actuacion especial realizado por la CGR, sobre el proceso de recaudo de los
aportes parafiscales, se cuestiona la asignacién 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 desfinaciones para el gasfo de tales rendimientos.
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% Ofra de las variables a fener en cuenta frente a esta situacion, es que
la Superintendencia del Subsidio Familiar es a su vez sujefo de control
de la Contraloria General de la Repiblica, razén por la cual se ha
generado una presién por via de los hallazgos a las Cajas en relacion
con el Plan Unico de Cuentas (PUC) y los criferios confables manejados
en el secfor, sumados 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 frabajo inferinstitucional que pretende superar estas situaciones
y racionalizar el control, con un sistema de auditoria interna para las CCF.

lo desarrollado en este acdpite evidencia la presencia de importantes
obstédculos a la gerencia del sistema, fraducido en la multiplicidad, dispersion
y 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 arficulador y unificador de
roles vy 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 afribuciones de carécter preventivo, cautelar y correctivo, que
sivan de base y orientacion para la consolidacién de un sistema sectorial
de evaluacién, 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 superinfendencias y se complementen y armonicen con
el control fiscal a cargo de la Contraloria General de la Repiblica. Todo
ello encaminado a la salvaguarda de los recursos piblicos 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 distribucién
de recursos

la tendencia a la universalidad de la atencién a la poblacion beneficiaria
requiere de un manejo y recaudo eficiente, eficaz y econdémico de los

86  Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto de 10 de diciembre de 1997,
radicacion 1055, Consejero Ponente Lufs Camilo Osorio Isaza.



recursos de financiacién, que garanticen la sostenibilidad econémica del
sistema; asi como también, la definicién de fuentes claras de financiamiento
para la diversidad de los servicios prestados.

De acuerdo con las cifras de la Superintendencia del Subsidio Familiar, para
2013 del tofal de los ingresos recibidos por las CCF el 33.1% corresponden
a los aportes recaudados por concepto parafiscal. Frente a esfe resultado es
importante fener 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 andlisis profundo al momento de
valorar las fuentes de financiamiento del sistema®’.

Resultados de un estudio cualitativo
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Ademés, los informes de las actuaciones especiales de la CGR adelantadas
en el afio 2012% vy en el afio 2014% relacionadas directamente con el
recaudo y la PILA, han advertido que existe una problemdtica en este proceso
y su mecanismo, que se ve reflejado en el alto volumen de rezagos v la
cartera existente en fodos los administradores de aportes parafiscales, cifras
que han aumentado y tienen variaciones inexplicables desde la creacion de
la planilla, pese a la continua depuracién que se realiza™.

Expresa la CCR, 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 andlisis
estadisticos que le permitan al Ministerio identificar las variables del sisfema
que le den la capacidad al Estado de ajustar y redireccionar oportunamente
la Politica de Proteccion Social.

87  En el pardgrafo (h), del numeral 2.2.3.2 de esfe 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 cofizaciones 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 “Actuacién 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
inspeccion, vigilancia, confrol y seguimiento a esfos recursos”, liberada en mayo de 2014.

Q0  Ofra de las observaciones de la CCR sobre PILA es que esta no ha logrado constituirse en una
herramienta eficaz para realizar andlisis y estudios que lleven a defectar las tendencias y las
variables que lo afectan, haciendo posible el oportuno direccionamiento de las politicas sociales
y que a su vez se consfittya en lo base Unica sobre la cual los operadores de informacién
esfablezcan mallas de validacién suficientes y efectivas (no sélo estructurales) que permitan
identificar plenamente el recaudo.
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Asi, una de las consecuencias de lo anterior es que ain existe incertidumbre
sobre el valor total recaudado por concepto de aportes al sistema. También,
la CGR sefiala ineficiencias en los procesos de cobro. En consecuencia,
uno de los aspectos que debe integrar la ruta de accién es el forfalecimiento
del proceso de recaudo y cobro para promover la mejora del sistema v la
equidad en donde todas las empresas aporten oportunamente.

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

Ofro 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 esfos no son siempre reconocidos por el Ministerio
y la Superintendencia. la falta de unificacién de criterios de evaluacién,
genera un nivel de incerfidumbre en las cifras actuales del comportamiento
del sistema.

En desarrollo de las entrevistas realizadas, entre ellas, las sostenidas
con representantes de gremios, enfes de confrol y vigilancia y cenfros 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 gestién que desarrollan las CCF;
fraducido en indicadores de disminucién de la pobreza y la vulnerabilidad y
de mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos. Esta deficiencia
en la informacién imposibilité realizar un andlisis 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 ocasién 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 medicién,
metas, logros vy resultados de cobertura que estén debidamente probados y
si se quiere, cerfificados, bajo unos pardmetros generales de informacién y
documentacién.

Fl 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 secfor frabajador, por lo que es necesario
que se adopten medidas para analizar el impacto de estos recursos y de la
gestion de las CCF en la productividad nacional y en los demds indicadores
relevantes, como por ejemplo, el de generacién de empleo formal en el
pais. (ASOCAJAS, 2012).

Resultados de un estudio cualitativo

Es necesario sin duda unificar los lineamientos y criterios de evaluacién
y medicién de la gestion desarrollada por las CCF, que garantice una
revisién permanente de los criterios de focalizacién para asegurar que las
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inversiones realmente afiendan la demanda social (eficacial. Asf, inspirados
en las reflexiones de la CEPAL?!  sobre medicién del gasto social, se puede
decir que atendiendo a esta necesidad es preciso estructurar un sisfema de
medicién del subsidio familiar que deberia, fundomentalmente:

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

ii) incluir indicadores que permitan andlisis comparativos de impacto regional,
atendiendo las particularidades de cada territorio;

iii) partir de un andlisis histérico evolutivo que refleje el impacto que en
cada efapa ha fenido el Sistema de Subsidio Familiar en la politica publica
social colombiana, procurando representar, por ejemplo, sus aporfes en la
reduccion de los indices de pobreza, en la erradicacion de la pobreza
extrema y el hambre, la disminucion de la tasa de desempleo y en ofras
variables de la profeccion social como lo son la educacion, la salud y la
vivienda digna, entre ofros.

91 Notas de la CEPAL “la medicion del gasto social es mas que una actividad contable”. hitp://
www.cepal.org/notas/65 /EnFoco_GasfoSocial.himl

92 Enla Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas celebrada en la sede de las Naciones Unidas
(Nueva York, 2000, los jefes de Estado y de Gobiemo del mundo firmaron la Declaracién del
Milenio. En ella asumieron compromisos en materia de poz y seguridad, derechos humanos,
profeccién del entorno y atencion especial a la pobreza. Con base en esa Declaracion se
concerfaron los Objetivos de Desarrollo del Milenio, ODM, que incluyen ocho objetivos, 18 metas
y més de 40 indicadores que deben hacerse realidad para el 2015. Tol como en su momento
lo planted el Informe mundial sobre desarrollo humano 2003, “los Objefivos de Desarrollo del
Milenio constituyen un pacto entre las naciones para eliminar la pobreza humana”.
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Para la adopcion de un sistema de evaluacién y medicion del Subsidio
Familiar, es preciso se revisen los mecanismos de evaluacién y medicion de
resultados y se adopte una regulacién por parte del Ministerio del Trabajo
y la Superintendencia del Subsidio Familiar, con pardmetros 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
Proteccién Social y/o de las politicas publicas en las que intervenga cada
Corporacion; ii. la definicién de indicadores de impacto, en relacion con
indices representativos de la politica piblica 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.



5. Desafios del Sistema
de Subsidio Familiar en Colombia

Fueron expuestas las prioridades y alternativas de la politica publica, el
estado del arfe, 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 piblica, que
responda a: unos lineamientos claros; y a construir una visién colectiva,
arficulada, incluyente y definida con precision vy transparencia.

Para alcanzar ese desafio esencial, se plantean en el capitulo final de
esfa investigacién, los principios orienfadores, los puntos que contiene una
propuesta de acuerdo fundamental del subsidio familiar y una aproximacién
a una hoja de ruta para el desarrollo de la agenda. De esfa forma, se
estructura el desarrollo de la vision colectiva y los ejes para el forfalecimiento
del mencionado sistema en cuanto a sus perspectivas de politica y su modelo
de gestion. Asi, proximos a un nuevo plan nacional de desarrollo econémico
y social se renovard vy fortalecerd la alianza con el sector y este documento
con sus desarrollos ulteriores tendran especial valor, en un doble sentido, de
una parfe para las politicas publicas sectoriales y de la ofra para que sea
valorado el impacto de politicas piblicas de ofros 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
fiene su fundamento en la obligacién constitucional del Estado de amparar
a la familia como insfitucién basica de la sociedad, bajo los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad, los cuales se complementan y
arficulan con el principio legal de compensacién.

En armonia con los principios mencionados, a continuacién se plantean unos
principios complementarios para esta propuesta de acuerdo, encaminados
al logro del proposito comin de fortalecer el Sistema de Subsidio Familiar:
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% Equidad social para la paz. la paz es posible y sostenible en un pais
con desarrollo econémico y equidad social, innovador e incluyente en
sus politicas sociales.

< 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.

< Redistribucion del ingreso. El Sistema de Subsidio Familior debe
ser un mecanismo de redistribucién de ingresos y compensacion
entre empresarios y frabajadores, entre frabajodores en razén de sus
ingresos y entre regiones.

% Gerencia y control corporativo para el fortalecimiento. la
gerencia por resultados y el control corporativo, son mecanismos para
el fortalecimiento institucional del Sistema.

% Participacion Democrética. El gobierno plural de las Cojas de
Compensacién Familiar, en cuyas Junfas confluyen frabajadores
empresarios, favorece la construccion de estrategias, programas y
proyectos sostenibles para el fortalecimiento del trabajador y su familia.

< Descentralizacién. El subsidio familiar, como sistema, opera con un
marco nacional de normas, pero con una operacién departamental
que responde a la realidad de cada confexto regional.

+ Descentralizaciéon por colaboracién. 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 frabajador y de su familia y para la reduccién de la desigualdad.

5.2 Propuesta de acuerdo fundamental sobre el
Sistema de Subsidio Familiar

Fsta propuesta de acuerdo tiene como objetivo ratificar la importancia del
Sistema de Subsidio Familiar, como uno de los pilares para la sostenibilidad
del desarrollo econémico y social y como herramienta de equidad y de
mejoramiento de la calidad de vida de los trabajadores y sus familias.

Para el cumplimiento de esfe 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 visién y las bases orientadoras de la politica piblica del
Sistema de Subsidio Familiar.



Los firmantes acuerdan aunar esfuerzos para alcanzar los siguientes propésitos:

% Construccion conjunta de los objetivos y metas del Sistema de
cara al PND. Adelantar con el Ministerio del Trabajo, el Consejo
Superior del Subsidio Familiar y los ofros 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 forfalecimiento.

Resultados de un estudio cualitativo

< Consolidacién del derecho al subsidio familiar. Respecto del
subsidio familiar como prestacién laboral, es evidente que este es un
derecho que continua siendo exigible ante la justicia ordinaria laboral.
En los ulteriores desarrollos de la politica piblica deberén elaborarse
los nuevos tratamientos que den lugar al forfalecimiento cuantitativo y
cualitativo de dicha prestacion.

Libro Blanco del Sistema de Subsidio Familiar

% Ampliacién 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 ofiliados al sistema, y para generar més
focilidades de acceso a los proyectos y programas del Sistema de
Subsidio Familiar, para los trabajadores de menores ingresos vy sus
familias, promoviendo la implementacion de un piso de proteccién
social en el marco de una esfrategia de extension de la seguridad social
que asegure, progresivamente, niveles mdas elevados de profeccion.

< Innovacién en la compensacién. Fortalecer la insfitucionalidad
del Sistema con nuevas medidas de intervencion previstas en el plan
nacional de desarrollo y que hagan especial énfasis en aquellas
regiones y sectores en los cuales la operacién del Sistema es mas
compleja explorando nuevos mecanismos, entre ofros, la compensacion
entre CCF y ofras alianzas?.

< Inclusién y ampliaciéon 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 ofras poblaciones.

% Seguridad juridica, identidad y fortalecimiento. Promover normas
y pronunciamientos que ratifiquen la naturaleza especial de las CCF,

93  Vale la pena recordar que ASOCAJAS, que agrupa 36 CCF & CODESS redlizaron una
investigacion sobre las Perspectivas del Sistema de Subsidio Familiar, en la cual se presentan tres
escenarios, como se menciond en el numeral 4.1 Primer Eje: Planeacion de la politica publica; en
donde se visualiza varios punfos de coincidencia con esfa investigacion.



Desafios del Sistema

de Subsidio Familiar en Colombia

5.3

el caracter de recursos parafiscales v la estructura organizativa y fiscal
diversa, con medidas de forfalecimiento en su gestfion.

Andlisis 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 operacién, los riesgos de cada linea
de servicios, su impacto y posibles escenarios de eficiencia del Sistema.

Modelo de Gerenciay 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 confrol por normas infernacionales 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 diglogo ciudadano y
participacién en el que se involucren afiliados y empresarios.

Control a la evasién, elusién e ineficiencia. Desarrollar de la mano
con la Unidad de Gestién Pensional y Parafiscales (UGPP), un proyecio
especial para combatir la evasion y elusién del 4%, asi como medidas
de cobro efectivo.

Pacto de respeto y no agresién. Con fodos los elementos anteriores
promover un pacto de respefo al Sistema mismo y de no agresion por
los actores del sistema y en especial por ofros agentes externos o que
prefendan vulnerarlo.

Institucionalizacién y sostenibilidad. Los instrumentos de coordina-
cién, de andlisis, de seguimiento y de toma de decisiones que han
surgido con la experiencia del libro blanco deberan institucionalizarse
en el corfo plazo con el liderazgo del Ministerio del Trabajo v la
convocatoria permanente de los actores para la ejecucién constante
de un plan de accién.

Aproximacién hoja de ruta

Esta aproximacion a la hoja de ruta, incluye actividades en el corto, mediano
P | Y/
y largo plazo™, que permitiran desarrollar los 12 puntos del acuerdo

fundamental sobre el SSF, propuesto:

Se considera el corto plazo en un horizonfe de 6 meses, el mediano plazo enre 6 meses y 15
meses, y largo plazo enfre 15y 24 meses.
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