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Bogota D.C., 9 de mayo de 2022 09:12

Ref. 1-2022-007255 59/2022/CJUR

Asunto: Solicitud Concepto Juridico — Garantias Crediticias

Respetada Sra. Carmen:

En atencién a la solicitud de concepto referida en el asunto, me permito ofrecer respuesta
en los siguientes términos:

1. PROBLEMA JURIDICO:

En el proceso de otorgamiento de créditos en una entidad que presta este servicio
(Cooperativa, Corporacion, Compaiiia de Financiamiento, Banco, Caja de Compensacion,
Fondo de Empleados, etc.), el reglamento de crédito considera solicitar a los potenciales
deudores, garantias que respalden la obligaciones que se van a generar, como hipotecas o
prendas o codeudores/deudores solidarios o personal (firma pagaré) o fondo de garantias
0 poliza de seguros, etc. Las garantias las otorga el solicitante del crédito durante el proceso
de otorgamiento de acuerdo con sus posibilidades, para su estudio, aprobacion y de ser
aceptadas la Entidad procede a terminar el proceso y realizar el desembolso del crédito.
¢,Pueden las entidades dedicadas a otorgar créditos a sus clientes/asociados/usuarios crear
Su propio servicio de garantiasl para respaldar a los deudores, como por ejemplo Fondos
de Garantias? ¢Qué normativa les aplica y que requisitos deben cumplir? ¢ Cuales son los
principales riesgos de esta practica?

2. MARCO NORMATIVO:

Para dar respuesta a su consulta, es necesario hacer un compilado normativo refiriéndonos
inicialmente a los articulos 39 y 46 de la Ley 21 de 1982, que definen la naturaleza juridica
de las Cajas de Compensacion Familiar como personas juridicas de derecho privado sin
animo de lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el Cdodigo Civil,
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gue cumplen funciones de seguridad social y se hallan sometidas al control y vigilancia del
estado en la forma establecida por la ley.

Las funciones de las Cajas de Compensacion Familiar se encuentran previstas en el articulo
41 de la Ley 21 de 1982 adicionado por el articulo 16 de la Ley 789 de 2002, sin que por
ello cambiara su funcion principal, lograndose determinar que el recaudo de los aportes
parafiscales y el pago del subsidio familiar es parte fundamental de la gestidén que realizan
estas corporaciones para desarrollar su objetivo de compensar a los trabajadores
colombianos de menores ingresos.

Los articulos 1, 7 y 15 de la Ley 21 de 1982 establecen:

“ARTICULO 1: El subsidio familiar es una prestacion social pagadera en dinero, especie y servicios
a los trabajadores de medianos y menores ingresos, en proporciéon al nimero de personas a cargo,
y su objetivo fundamental consiste en el alivio de las cargas econOmicas que representa el
sostenimiento de la familia como nucleo basico de la sociedad. Paragrafo. Para la reglamentacion,
interpretacion y, en general, para el cumplimiento de esta Ley se tendra en cuenta la presente
definicion del subsidio familiar...

ARTICULO 7: Estan obligado a pagar el subsidio familiar y a efectuar aportes para el Servicio
Nacional de Aprendizaje Sena (SENA)...

4. Los empleadores que ocupen uno o0 mas trabajadores permanentes...”

Articulo 15°. Los empleadores obligados al pago de aportes para el subsidio familiar, el Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA) y los demas con destinacién especial, segun los articulos 7° y 8°,
deberéan hacerlo por conducto de una Caja de Compensacién Familiar que funcione dentro de
la ciudad o localidad donde se causen los salarios o de la Caja mas proxima dentro de los limites de
los respectivos departamentos, intendencias o comisarias” (Negrilla fuera de texto)

De conformidad con la normatividad vigente y la jurisprudencia constitucional sobre la
materia, los aportes al subsidio familiar son recursos parafiscales, que administran las cajas
de compensacion familiar; limitados y restringidos a la destinacidén establecida en el orden
de prelacion dispuesto la Ley, sometidos a la vigilancia y control estatal.

Por lo tanto, las cajas de compensacion estan restringidas en el desarrollo de obras y
proyectos, debiendo actuar de acuerdo con el orden de prelacion sefialado en la Ley.

Sobre este aspecto, el articulo 62 de la Ley 21 de 1982, prescribe:

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

1°. Salud.

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

3°. Educacion integral y continuada; capacitacion y servicios de biblioteca. 4°. Vivienda.
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6° Recreacion Social.

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

PARAGRAFO. El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, previo visto bueno del Consejo Superior
del Subsidio Familiar, teniendo en cuenta las condiciones de vida familiar de los trabajadores
beneficiarios y las circunstancias econémicas y sociales que imperen en la respectiva zona territorial
podra modificar el anterior orden de prioridades.” (Negrillas y subrayado fuera del texto original)

tronico. La validez de este documento puede

Por su parte, el articulo 41 de la Ley 21 de 1982 establecié las funciones a cargo de las
Cajas de Compensacion:

RN RpeR MR LT Sk 200

“ARTICULO 41. Las Cajas de Compensacion Familiar tendran entre otras, las siguientes funciones:

1. Recaudar, distribuir y pagar los aportes destinados al subsidio familiar, Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), Escuela Superior de Administracion Pablica (ESAP), las escuelas industriales
y 0s Institutos Técnicos en los Términos y con las modalidades de la ley.

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

4. Cumplir con las deméas funciones que sefiale la ley.

Esta norma fue adicionada por el articulo 16 de la Ley 789 de 2002, que amplié las funciones
a cargo de estas organizaciones sociales, otorgandose autorizacion legal para que
desarrollen -entre otras las siguientes:

Documento firmado digitalmente

Articulo 16. FUNCIONES DE LAS CAJAS DE COMPENSACION. El articulo 41 de la Ley 21 de 1982
se adiciona, con las siguientes funciones:

(...) 3. Participar, asociarse e invertir en el sistema financiero a través de bancos, cooperativas
financieras, compafiias de financiamiento comercial y organizaciones no gubernamentales cuya
actividad principal de la respectiva institucion sea la operacion de microcrédito, conforme las normas
del Estatuto Organico del Sector Financiero y demas normas especiales conforme la clase de
entidad. Cuando _se trate de compra de acciones del Estado, las Cajas de Compensacion se
entienden incluidas dentro del sector solidario.

El Gobierno reglamentara los principios basicos que orientaran la actividad del microcrédito para
esta clase de establecimientos, sin perjuicio de las funciones de la Superintendencia Bancaria en la
materia.

Las Cajas cuando se trate de préstamos para la adquisicion de vivienda podran invertir, participar o
asociarse para la creacion de sociedades diferentes de establecimiento de crédito, cuando quiera
gue tales entidades adquieran el permiso de la Superintendencia Bancaria para la realizacion de
operaciones hipotecarias de mutuo.
Carrera 69 No. 25 B — 44 Pisos 3,4y 7
PBX: (+57 601) 348 7800 Bogoté - Colombia
Linea Gratuita Nacional: 018000 910 110 en Bogota D.C.: 6013487777

www.ssf.gov.co - email ssf@ssf.gov.co


http://www.ssf.gov.co/
mailto:ssf@ssf.gov.co

es de todos

@ SUpGFSUbSldiO =& Elempleo
Cédigo: FO-PCA-CODO-009 Versién: 1

Con el proposito de estimular el ahorro y desarrollar sus objetivos sociales, las Cajas de
Compensacion Familiar podran constituir y participar en asociaciones mutualistas de ahorro y
préstamo, instituciones financieras de naturaleza cooperativa, cooperativas financieras o
cooperativas de ahorro y crédito, con aportes voluntarios de los trabajadores afiliados y concederles
préstamos para los mismos fines.

(...) 5. Administrar, a través de los programas que a ellas corresponda, las actividades de subsidio
en dinero; recreacion social, deportes, turismo, centros recreativos y vacacionales; cultura, museos,
bibliotecas y teatros; vivienda de interés social; créditos, jardines sociales o programas de atencion
integral para nifios y nifias de 0 a 6 afios; programas de jornada escolar complementaria; educacién
y capacitacion; atencion de la tercera edad y programas de nutricibn materno-infantil y, en general,
los programas que estén autorizados a la expedicion de la presente ley, para lo cual podran continuar
operando con el sistema de subsidio a la oferta. (...)” (Subrayado fuera del texto).

“tronico. La validez de este documento puede
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La Ley 789 de 2002, adicioné y amplié las funciones de las cajas de compensacion a
diversos propositos, permitiéndoles participar en un amplio espectro de actividades
economicas y sociales, con la finalidad de ofrecer servicios integrales en beneficio de los
trabajadores afiliados.
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De acuerdo con lo ordenado por el articulo 5 de la citada Ley 21 de 1982, el subsidio familiar
se pagara exclusivamente a los trabajadores beneficiarios en dinero, especie o servicios. Y
se define cada modalidad, asi:

“Articulo 5°. El subsidio familiar se pagara exclusivamente a los trabajadores beneficiarios en dinero,
especie o servicios de conformidad con la presente ley. Subsidio en dinero es la cuota monetaria
gue se paga por cada persona a cargo que se dé derecho a la prestacion. Subsidio en especie es
el reconocido en alimentos, vestidos, becas de estudio, textos escolares, drogas y demas frutos o
géneros diferentes al dinero que determine la reglamentacion de esta ley.

Subsidio en servicios es aquel que se reconoce a través de la utilizacién de las obras y programas
sociales que organicen las Cajas de Compensacion Familiar dentro del orden de prioridades
prescrito en la ley.”

Documento firmado digitalmente

En este sentido, la Ley 920 de 2004 “Por la cual se autoriza a las cajas de compensacion
familiar adelantar actividad financiera y se dictan otras disposiciones” adicion6 el numeral
14 al articulo 16 de la Ley 789 de 2002, incorporando expresa autorizacién para que las
cajas de compensacion familiar adelanten actividades financieras con empresas,
trabajadores, pensionados, independientes y desempleados afiliados; asi:

“... ARTICULO 1o. Adiciénese el articulo 16 de la Ley 789 de 2002 que a su vez modifico el articulo
41 de la Ley 21 de 1982, con el siguiente numeral.

14. Autorizacion general. Las Cajas de Compensacion Familiar podran adelantar la actividad
financiera con sus empresas, trabajadores, pensionados, independientes y desempleados afiliados
en los términos y condiciones que para el efecto reglamente el Gobierno Nacional.
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De conformidad con lo previsto en el articulo 335 de la Constitucion Politica, la autorizacion,
inspeccidon y vigilancia de la seccién especializada de ahorro y crédito de las Cajas de
Compensacion Familiar la ejercerd la Superintendencia Bancaria.

5. (...) PARAGRAFO 3o0. Para efectos de la presente ley se entenderé como actividad financiera la
captacion en moneda legal por parte de las secciones especializadas de ahorro y crédito de las
Cajas de Compensacion Familiar de recursos en depdsitos a término, ahorro programado y ahorro
contractual de sus trabajadores, pensionados, independientes y desempleados afiliados para
colocarlos nuevamente y de forma exclusiva entre estos a través de créditos.

En cuanto a las empresas afiliadas la actividad financiera comprendera solo la captacion de recursos
en cualquiera de las modalidades antes mencionadas. ...”

(...) 14.2 Operaciones autorizadas a las secciones especializadas de ahorro y crédito de las Cajas
de Compensaciéon Familiar:

1. Captar ahorro programado, ahorro contractual o a través de depdésitos a término.

2. Adquirir y negociar con sus excedentes de liquidez titulos representativos de obligaciones emitidas
por entidades de derecho publico de cualquier orden vy titulos ofrecidos mediante oferta publica por
entidades vigiladas por la Superintendencia Bancaria.

3. Aplicar el sistema de libranza para el ahorro y/o pago de créditos, cuando los trabajadores afiliados
asi lo acepten voluntaria y expresamente; mecanismos en el que deberan colaborar los respectivos
empleadores, sin que impligue para estos ultimos responsabilidad econémica.

4. Otorgar créditos Unicamente a los trabajadores, pensionados, independientes y desempleados
afiliados a la caja de compensacion familiar, en los términos que determine el Gobierno Nacional. El
70% para vivienda de interés social tipos 1y 2 y el 30% para Educacion vy Libre inversion, excepto
para la adquisicién de bonos o cualquier otro tipo de titulos de deuda publica. ...” (Subrayado fuera
del texto)

De otra parte, el articulo segundo de la Ley 920 de 2004, prescribe lo siguiente:

“... Articulo 2°. La actividad financiera gue en esta ley se autoriza a las Cajas de Compensacion
Familiar, mediante secciones especializadas de ahorro y crédito, se desarrollara sin perjuicio del
servicio de crédito _con recursos propios previstos en la Ley 21 de 1982 vy Ley 789 de 2002. ...”
(Subrayado fuera del texto)

En este orden de ideas, la Ley otorg6 autorizacion general a las cajas de compensacion
familiar para realizar directamente operaciones de captacién de ahorro y colocacion de
crédito, a través de secciones especializadas de ahorro y crédito, mediante depdésitos a
término, ahorro programado y ahorro contractual de los trabajadores, pensionados,
independientes y desempleados afiliados a la caja de compensaciéon familiar, para luego
colocarlos a través de créditos, de forma exclusiva entre los mismos afiliados.

De otro lado, las cajas de compensacion familiar s6lo pueden realizar operaciones de
captacion del ahorro, respecto de las empresas afiliadas; ya que la ley dispuso que no es
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posible adelantar actividades financieras de otorgamiento de créditos a las empresas
afiliadas a las cajas de compensacion familiar.

Las cajas de compensacion familiar que obtengan autorizacion de la Superintendencia
Financiera para crear secciones especializadas de ahorro y crédito pueden realizar
actividades financieras de captacion de ahorro y colocacion de créditos, con los
trabajadores, pensionados, independientes y desempleados y, también, actividades de
captacion de ahorro con las empresas afiliadas a la respectiva corporacion.

Actividades financieras que de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 920 de 2004 se
encuentran sujetas a la autorizacién, inspeccién y vigilancia de la Superintendencia
Bancaria, hoy Superintendencia Financiera.

Conforme lo expuesto, y segun las previsiones de las Leyes 21 de 1982, Ley 789 de 2002
y Ley 920 de 2004, las cajas de compensacion familiar estan autorizadas para:

1. Adelantar obras y programas sociales, incluyendo el otorgamiento de créditos para el
fomento a la industria familiar, en el orden de prioridades y finalidades establecidos en la
Ley.

2. Otorgar créditos a través de los programas que a ellas corresponda.

3. Podran invertir, participar o asociarse para la creacion de sociedades diferentes de
establecimiento de crédito, cuando quiera que tales entidades adquieran el permiso de la
Superintendencia Financiera para la realizacion de operaciones hipotecarias de mutuo,
cuando se trate de préstamos para la adquisicion de vivienda.

4. Adelantar la actividad financiera previa autorizacion del Superintendencia
Financiera, a través de secciones especializadas de ahorro y crédito, con sus empresas
trabajadores, pensionados, independientes y desempleados afiliados, mediante depdsitos
a término, ahorro programado y ahorro contractual de los trabajadores, pensionados,
independientes y desempleados afiliados a la caja de compensacion familiar, para luego
colocarlos a traves de créditos, de forma exclusiva entre los mismos afiliados.

El Decreto 1072 de 2015 “Por el cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector
Trabajo”, prevé los créditos de fomento para industria familiar, programas de crédito para la
formacion y capacitacion de afiliados y personas a cargo, créditos para adquisicion y
mejoramiento de vivienda, asi como la implementacion de créditos para adquisicion de
bienes, elementos y productos para el hogar, (tiles escolares, vestuario, asi como
elementos para recreacion y esparcimiento.

Los Programas de crédito, al igual que las actividades financieras realizadas a través de las
secciones especializadas de ahorro y crédito de las cajas de compensacion familiar, que,
por medio de la utilizacion de procedimientos juridicos, contratos, reglamentos de crédito
buscan garantizar la proteccion de los recursos del subsidio familiar, dispuestos para el
beneficio de los trabajadores y afiliados de las cajas de compensacién familiar.
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Respecto de los créditos ofrecidos por las Cajas de Compensacion Familiar, deben cumplir
con lo dispuesto por la Superintendencia Financiera, ya que esta tiene por objetivo
supervisar el sistema financiero colombiano con el fin de preservar su estabilidad, seguridad
y confianza, asi como promover, organizar y desarrollar el mercado de valores colombiano
y la proteccién de los inversionistas, ahorradores y asegurados.

3. CONCLUSIONES

De acuerdo con lo anterior, la norma es muy clara al establecer, conforme a las preguntas
motivo de esta consulta que:

3.1. Las funciones de la Superintendencia del Subsidio Familiar estan definidas en la Ley,
estas funciones enmarcan la competencia que le asiste a esta entidad, en donde claramente
no es viable la intervencion en temas meramente administrativos de la Corporacion; es asi
como nuestro pronunciamiento respecto al objeto de consulta, solo se puede limitar a la
interpretacion normativa y los elementos que las mismas normas nos ofrecen.

3.2. Las funciones de las Cajas de Compensacion Familiar se encuentran previstas en el
articulo 41 de la Ley 21 de 1982 adicionado por el articulo 16 de la Ley 789 de 2002,
lograndose determinar que el recaudo de los aportes parafiscales y el pago del subsidio
familiar (dinero, especie y servicios), es parte fundamental de la gestion que realizan estas
corporaciones para desarrollar su objetivo de compensar a los trabajadores colombianos de
menores ingresos.

3.3. Las cajas de compensacion familiar estan habilitadas para constituir y participar en
asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo, con el propdésito de estimular el ahorro entre
los trabajadores afiliados y en desarrollo de los programas de crédito que adelantan en
cumplimiento de las funciones asignadas en la Ley 21 de 1982, Ley 789 de 2002, y el
Decreto 784 de 1989 compilado en el Decreto Unico Reglamentario del Sector Trabajo 1072
de 2015.

3.4. Mediante la ley 920 de 2004, la cual adiciona el articulo 16 de la ley 789 de 2002, se
autoriza a las CCF para adelantar la actividad financiera con sus empresas, trabajadores,
pensionados, independientes y desempleados afiliados en los términos y condiciones que
para el efecto reglamente el Gobierno Nacional, cuya vigilancia al respecto la ejercera la
Superintendencia Financiera.

3.5. Las cajas de compensaciéon que obtengan autorizacion de la Superintendencia
Financiera para crear secciones especializadas de ahorro y crédito, pueden utilizar los
procedimientos juridicos y estipulaciones contractuales legalmente admitidas para el
cumplimiento y desarrollo de las actividades autorizadas por la Superintendencia
Financiera, dentro de las cuales se encuentra todo lo referente a créditos incluyendo las
garantias que respalden las obligaciones, previo el cumplimiento de los requisitos y
autorizaciones que indique el respectivo reglamento de créditos de la Corporacion.
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3.6. Por ultimo, debe puntualizarse por parte de la Oficina Asesora Juridica que de
conformidad con lo previsto en el articulo 7 del Decreto 2595 de 2012 (Por medio del cual
se modifica la estructura de la Superintendencia del Subsidio Familiar y se determinan las
funciones de sus dependencias) y teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 28 del
Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -Ley 1437 de
2011-, “salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como
respuesta a las peticiones realizadas en el ejercicio del derecho a formular consultas no
seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”, por lo que el concepto emitido por esta
oficina constituye solo un criterio orientador para la interpretacion y aplicacion de la
normatividad relativa al objeto de consulta, conservando la dependencia y autoridad publica,
la autonomia en el ejercicio de sus competencias legales y reglamentarias.

En tal sentido, la Oficina Asesora Juridica de la Superintendencia del Subsidio Familiar,
presenta los elementos y argumentos juridicos que se debe considerar al momento de hacer
cumplir las disposiciones que regula la materia y asi contar con los elementos necesarios
para adoptar las decisiones de forma ajustada a la normatividad vigente con el fin de
garantizar en todo momento los derechos que le asisten a los afiliados al Sistema del
Subsidio Familiar.

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

https://www.ssf.qgov.co/transparencia/normatividad/sujetos-obligados-del-
ordennacional/conceptos-juridicos

Sin otro particular:

FERNANDO NUNEZ MARIN
Jefe Oficina Asesora Juridica

Proyect6: Dorys Yolanda Guerrero Rodriguez

Carrera 69 No. 25 B — 44 Pisos 3,4y 7
PBX: (+57 601) 348 7800 Bogoté - Colombia
Linea Gratuita Nacional: 018000 910 110 en Bogota D.C.: 6013487777
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