PERSONA JURIDICA - Clasificacién segun el Codigo Civil Colombiano /
CORPORACIONES - Naturaleza juridica, definicion y caracteristicas /
PERSONAS JURIDICAS SIN ANIMO DE LUCRO - Nocion

Asi, el articulo 633 del Cdédigo Civil, define a la persona juridica y sefiala sus
atributos al igual que los de la persona fisica, a la vez que la clasifica en dos
especies: corporaciones y fundaciones de beneficencia publica, sin perjuicio de
que pueda participar de uno y otro caracter. A renglon seguido consagra una serie
de normas aplicables a dichos sujetos, las cuales determinan los requisitos de su
creacion, otorgamiento de personeria, funcionamiento, relaciones entre los
miembros que las componen y los individuos que las administran, entre otros,
normas estas que con el tiempo han sido adicionadas unas y sustituidas otras, en
particular por los articulos 40 y siguientes del Decreto 2150 de 1995, que junto con
el Decreto 427 de 1996, constituyen el marco normativo de las entidades sin
animo de lucro. Se desprende de lo anterior, que las corporaciones se encuentran
reguladas por la legislacion civil, como personas juridicas capaces de ejercer
derechos y contraer obligaciones civiles, y de ser representadas judicial y
extrajudicialmente. La corporacion ha sido definida como una reunion de
individuos que tiene por objeto el bienestar de los asociados, sea fisico, intelectual
y moral que no persigue fines de lucro. Asi las cosas, la corporacién en términos
generales es una persona juridica desprovista de animo de lucro que se rige en
principio, por las normas de la legislacion civil y especificamente, por las
disposiciones especiales relacionadas con las entidades sin animo de lucro antes
citadas. Caracteristica esencial de estas ultimas, como su denominacion lo indica,
es la ausencia del &nimo de lucro, lo que quiere decir que ellas no responden al
interés capitalista de obtener una utilidad como remuneracién de la inversion. Los
beneficios o rendimientos econdmicos que pueden reportar, no estan destinados a
repartirse a favor de los miembros ni de terceros, sino que permanecen dentro de
la entidad incrementando su patrimonio, independientemente de que se destinen a
su objeto. (...) En consecuencia, las corporaciones se encuentran reguladas por la
legislacion civil, como personas juridicas desprovistas de animo de lucro capaces
de ejercer derechos y contraer obligaciones civiles, y de ser representadas judicial
y extrajudicialmente y que se rigen en principio, por las normas de la legislacion
civil y especificamente, por las disposiciones especiales relacionadas con las
entidades sin &nimo de lucro que le sean aplicables.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL COLOMBIANO - ARTICULO 633 /
DECRETO 2150 DE 1995 — ARTICULO 40 / DECRETO 427 DE 1996

CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR - Naturaleza juridica y funciones /
REQUISITOS PARA EL RECONOCIMIENTO DE LA PERSONERIA JURIDICA
DE LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR - Por parte de la
Superintendencia de Subsidio Familiar / ORGANOS DE DIRECCION DE LAS
CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR / ASAMBLEA GENERAL DE
AFILIADOS DE LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR — Funciones y
conformacion

Las Cajas de Compensacion Familiar son personas juridicas de derecho privado
sin animo de lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el
Cddigo Civil, cumplen funciones de seguridad social y se hallan sometidas al
control y vigilancia del Estado en la forma establecida por la ley (...). El objeto
principal de las Cajas de Compensacion Familiar es el de recaudar y gestionar la
aplicacion de los aportes que por subsidio familiar debe pagar todo empleador en
las condiciones y para las actividades sefialadas en la Ley 21 de 1982 conforme a
su articulo 15 (...). Ahora bien, las Cajas de Compensacion Familiar que fueron



establecidas a partir de la vigencia de la citada ley deberan obtener personeria
juridica de la Superintendencia de Subsidio Familiar, que solo podra reconocerla
cuando se demuestre su conveniencia econémica y social y cumplan ademas uno
de los siguientes requisitos: 1. Tener un minimo de quinientos (500) empleadores
obligados a pagar el subsidio familiar por conducto de una Caja. (...) 2. Agrupar un
namero de empleadores que tengan a su servicio un minimo de diez mil (10.000)
trabajadores beneficiarios del subsidio familiar. (...) A su vez el articulo 46 de la
misma ley establece que «Toda Caja de Compensacion Familiar estara dirigida
por la Asamblea General de Afiliados, el Consejo Directivo y el Director
Administrativo». (...) Las funciones de esa Asamblea General de Afiliados
aparecen sefialadas en el articulo 47 de la referida ley, entre las que sirve
mencionar las de: 1) Expedir los estatutos que deberan someterse a la aprobacion
de la Superintendencia del Subsidio Familiar; 2) Elegir a los representantes de los
empleadores ante el Consejo Directivo; 3) Elegir el Revisor Fiscal y su suplente; 4)
Aprobar u objetar los balances, estados financieros y cuentas de fin de ejercicios y
considerar los informes generales y especiales que presente el Director
Administrativo; 5) Decretar la liquidacion y disolucién de la Caja con sujecién a las
normas legales y reglamentarias que se expidan sobre el particular, y 6) Velar,
como maximo érgano de direccion de la Caja por el cumplimiento de los principios
del subsidio familiar, asi como de las orientaciones y directrices que en este
sentido profieran el Gobierno Nacional y la Superintendencia del Subsidio Familiar,
ameén de las que le asignen la ley y los estatutos. Todo lo anterior significa que las
Cajas de Compensacion Familiar estan conformadas a manera de corporacion
privada por los empleadores que se afilien a ellas para efectos de pagar el
subsidio familiar que la ley les ha impuesto por tener esta condicion. Por tal razon,
conforman el maximo 6rgano de direccion de tales Cajas, esto es, la Asamblea
General de Afiliados.

FUENTE FORMAL: LEY 21 DE 1982 — ARTICULO 39 / LEY 21 DE 1982 —
ARTICULO 40/ LEY 21 DE 1982 — ARTICULO 15/ LEY 21 DE 1982 — ARTICULO
46 /| LEY 21 DE 1982 — ARTICULO 47 / LEY 21 DE 1982 — ARTICULO 21 / LEY
789 DE 2002 — ARTICULO 16

NOTA DE RELATORIA: Sobre las generalidades y la territorialidad de las cajas
de compensacion familiar, ver: Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio
Civil, concepto 1763 del 15 de agosto de 2006, Rad. 11001-03-06-000-2006-
00073-00, C.P. Luis Alberto Alvarez Jaramillo; concepto 2435 del 10 de febrero de
2020, Rad. 11001-03-06-000-2019-00185-00, C.P. Edgar Gonzélez Loépez vy
concepto 2267 del 2 de diciembre de 2015, Rad. 11001-03-06-000-2015-00144-
00, C.P. William Zambrano Cetina

NOTA DE RELATORIA: Sobre las actividades que realizan las cajas de
compensacion familiar, ver: Corte Constitucional, sentencia C-508 de 1997, M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa

SUPERINTENDENCIA DE SUBSIDIO FAMILIAR — Funciones de inspeccién,
vigilancia y control de las cajas de compensacion familiar /
SUPERINTENDENCIA DE SUBSIDIO FAMILIAR — Facultad para aprobar o
improbar los actos de eleccion de las asambleas de afiliados y organismos
directivos de las entidades que vigilan

El Decreto 2150 de 1992 mediante el articulo 3, confirid a la Superintendencia de
Subsidio Familiar la vigilancia e inspeccion de diversas entidades del sector, entre
ellas, las Cajas de Compensacion Familiar. Ahora bien, el Decreto 2595 de 2012,
establecio las funciones de la Superintendencia del Subsidio Familiar,



destacandose para los efectos de esta consulta, lo correspondiente a aquellas
relativas a la aprobacion de los actos de eleccion y de decision de las asambleas
de afiliados y organismos directivos de las Cajas de Compensacion Familiar (...).
La Superintendencia del Subsidio Familiar tiene facultades para aprobar o
improbar los actos de eleccion de las asambleas de afiliados y organismos
directivos de las entidades sometidas a su inspeccion, vigilancia y control,
conforme al articulo 5 del Decreto 2595 de 2012 (...).

FUENTE FORMAL: LEY 25 DE 1981 — ARTICULO 1 / LEY 25 DE 1981 —
ARTICULO 4 / DECRETO 2150 DE 1992 — ARTICULO 3 / DECRETO 2595 DE
2012 - ARTICULO 5

ORGANOS DE DIRECCION Y ADMINISTRACION DE LAS CAJAS DE
COMPENSACION FAMILIAR / CONSEJO DIRECTIVO DE LAS CAJAS DE
COMPENSACION FAMILIAR - Integracion / ELECCION DEL DIRECTOR
ADMINISTRATIVO DE LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR -
Régimen de mayorias / MAYORIAS DECISORIAS - Clases / MAYORIA
ORDINARIA — Definicién y aplicacion / MAYORIAS ESPECIALES — Definicién

La Ley 21 de 1982, modificada por la Ley 31 de 1984, establece que las Cajas de
Compensacion Familiar estan dirigidas por la Asamblea General de Afiliados, el
Consejo Directivo y el Director Administrativo, con la obligacion de tener un
Revisor Fiscal con su respectivo suplente, elegido por la Asamblea General al cual
la ley le sefala sus funciones. De la misma forma, la Ley 31 de 1984 ordena
integrar el Consejo Directivo de las Cajas con cinco miembros principales y sus
respectivos suplentes en representacion de los empleadores afiliados y por otros
cinco en representacion de los trabajadores, al que corresponde elegir al director
administrativo (...). [E]l paragrafo del articulo 1° la Ley 31 de 1984, Unicamente se
ocupa de establecer un régimen de mayorias para la elecciébn del Director
Administrativo y exige una votacién de las dos terceras partes de los integrantes
del Consejo Directivo, sin que haya regulado, en forma expresa, un régimen para
su desvinculacién o remocion. En este sentido, es importante precisar que las
mayorias decisorias pueden ser de dos clases: ordinarias y calificadas o
especiales, y tienen su fuente en los estatutos de la respectiva persona juridica. La
mayoria ordinaria es la exigida por la ley o los estatutos como regla general y se
aplica en los casos en que las decisiones no requieren ser adoptadas por
mayorias especiales o calificadas, por lo que representa una mayoria residual que
se aplica en defecto de mayorias calificadas o especiales. Por el contrario, las
mayorias especiales son aquellas que, teniendo origen en la ley o el contrato,
establecen una mayoria distinta que difiere de la mayoria comun u ordinaria para
la toma de decisiones.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1072 DE 2015 — ARTICULO 2.2.7.1.1.7. / LEY 31
DE 1984 — ARTICULO 1/ LEY 21 DE 1982 — ARTICULO 54 / LEY 21 DE 1982 —
ARTICULO 55/ LEY 31 DE 1984 — ARTICULO 1

REMOCION DEL DIRECTOR ADMINISTRATIVO DE LAS CAJAS DE
COMPENSACION FAMILIAR - Presunto vacio normativo en relacion con el
régimen de mayorias / REMOCION DEL DIRECTOR ADMINISTRATIVO DE
LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR - Facultad del consejo directivo
/ VACIO O LAGUNA NORMATIVA - Pueden ser parciales o especificos

Como se ha sefialado precedentemente, el paragrafo del articulo 1° de la Ley 31
de 1984 estableci6 una mayoria calificada de dos terceras partes (2/3) de los
integrantes del Consejo Directivo de las Cajas de Compensacion Familiar para la



eleccion del Director Administrativo, sin establecer regulacion expresa sobre la
mayoria necesaria para su remocién. En primer lugar para la Sala, una
interpretacion sistematica y finalista de la norma permite inferir que la facultad de
eleccion del administrador, resulta inherente a la facultad de remocion, y por ello,
cuando la norma consagra que le corresponde al Consejo Directivo elegir al
Director Administrativo, va de suyo que puede removerlo, y por ende se entiende
incorporada. En segundo lugar y en gracia de discusion, aunque se considerara un
presunto vacio normativo, la conclusion es la misma, esto es, la facultad del
Consejo Directivo para remover a un director administrativo de una Caja de
Compensacion Familiar (...). La Sala, mediante el concepto nim. 2430 de 2019
explico que los vacios o las lagunas normativas, que obligan a acudir a los
métodos de integracién del derecho positivo, no tienen que ser necesariamente
absolutos o generales, es decir, consistir en la falta de regulacion completa de una
materia o asunto determinado, sino que pueden ser parciales o especificos, como
ocurre en aquellos eventos en que un determinado aspecto o problema juridico
que puede suscitarse y que forme parte de un asunto mas general (por ejemplo,
un procedimiento administrativo o judicial), no tiene una respuesta o solucién
concreta y especifica en la normativa que regule dicho asunto o materia. Esto es
lo que podria arguirse en el caso que nos ocupa, en la medida en que las
disposiciones especiales de las Cajas de Compensacion Familiar no ofrecen
respuesta expresa a este interrogante. En el asunto objeto de la consulta
formulada, la Sala observa que, efectivamente, no existe ningun precepto expreso
sobre estas entidades del régimen de subsidio familiar que disponga con qué
mayorias procede la revocacion del nombramiento del Director Administrativo de
la Caja de Compensaciéon Familiar.

FUENTE FORMAL: LEY 31 DE 1984 — ARTICULO 1

NOTA DE RELATORIA: Sobre los vacios o lagunas normativas, ver: Consejo de
Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto 2430 del 16 de octubre de
2019, Rad. 11001-03-06-000-2019-00177-00(2430), C.P. Alvaro Namén Vargas

REGIMEN LEGAL DE LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR -
Aplicacién residual de las normas del Codigo de Comercio para suplir vacios
normativos / DESIGNACION O REVOCACION DE ADMINISTRADORES O
REVISORES FISCALES DE SOCIEDADES - No constituyen una reforma, sino
un desarrollo del contrato social

La Sala encuentra que en materia de Cajas de Compensacion Familiar, de forma
supletoria y residual, el legislador, de forma excepcional, remite a las normas
contenidas en el Codigo de Comercio. Asi, por ejemplo, el articulo 13 del Decreto
2463 de 1981 dispuso aplicar en lo pertinente a los miembros de juntas o consejos
directivos, revisores fiscales y gerentes o directores administrativos de las Cajas o
asociaciones de Cajas, los articulos 62 (sanciones por violacién a la reserva de
libros de comercio); 157 (sanciones por falsedad de los balances); 200
(responsabilidad de los administradores); 211( responsabilidad del revisor fiscal);
214(reserva del revisor fiscal); 216 (incumplimiento de funciones del revisor fiscal);
255 (responsabilidad del liquidador); 292 (responsabilidad en la aprobacion de
balances) del Codigo de Comercio. En el mismo sentido, la Sala encuentra que
mediante el articulo 15 de la Ley 1314 de 2009 se extiende la aplicacion de las
normas del Codigo de Comercio a las personas juridicas no comerciantes, como
en efecto lo son las Cajas de Compensacion Familiar, para suplir los vacios de las
disposiciones especiales que las regulan (...). De esta forma, al tenor de lo
dispuesto en el articulo 163 del Cédigo de Comercio, la designacién o revocaciéon
de los administradores o de los revisores fiscales previstas en la ley o en el



contrato social no constituyen una reforma, sino un desarrollo o ejecucion del
contrato social.

FUENTE FORMAL: CODIGO DE COMERCIO — ARTICULO 13 / CODIGO DE
COMERCIO — ARTICULO 62 / CODIGO DE COMERCIO — ARTICULO 157 /
CODIGO DE COMERCIO - ARTICULO 163 / CODIGO DE COMERCIO -
ARTICULO 200 / CODIGO DE COMERCIO — ARTICULO 211 / CcODIGO DE
COMERCIO — ARTICULO 214 / CODIGO DE COMERCIO — ARTICULO 216 /
CODIGO DE COMERCIO - ARTICULO 255 / CODIGO DE COMERCIO -
ARTICULO 292 / LEY 1314 DE 2009 — ARTICULO 15

ELECCION Y REMOCION DEL REPRESENTANTE LEGAL EN MATERIA
MERCANTIL — Competencia del maximo 6rgano social o la junta directiva,
segln el caso / REMOCION DEL DIRECTOR ADMINISTRATIVO DE LAS
CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR — Régimen de mayorias aplicable /
ADMINISTRADORES EN MATERIA DE SOCIEDADES / ADMINISTRADOR DE
LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR

Por consiguiente, siendo la eleccidn y remocion del representante legal en materia
mercantil un asunto de competencia del maximo 6rgano social de la compaifiia, o a
la junta directiva, segun esté sefialado en los estatutos, la revocacion o reemplazo
de los administradores o los revisores fiscales a que se refiere este articulo se
har& con el quérum y la mayoria de votos prescritos en la ley o en el contrato para
su designacion y de no darse cumplimiento a lo anterior, es claro que tanto el
nombramiento como su remocién no se ajustarian a derecho. Como se indicé en
la consulta, el régimen legal de las Cajas de Compensacion Familiar no se ocupo
de sefialar la mayoria requerida para los casos en los que el Consejo Directivo se
proponga remover de su cargo al Director Administrativo, que de conformidad con
la ley funge como representante legal de la Caja. Dada la circunstancia anterior,
para la Sala, el vacio normativo conduciria a la aplicacidbn extensiva de lo
dispuesto en el articulo 163 del Codigo de Comercio en materia de designacion y
revocacion de administradores y representantes prevé que la revocacion se hara
con el quérum y la mayoria de votos prescritos en la ley o en el contrato para su
designacion. Por ultimo, resalta la Sala, con el fin de precisar el alcance de la
expresion administradores, que la Ley 222 de 1995 defini6 como tales al
representante legal, el liquidador, el factor, los miembros de juntas o consejos
directivos y quienes de acuerdo con los estatutos ejerzan o detenten esas
funciones. En lo referente a las Cajas de Compensacion Familiar, la expresion
cobija al cargo de Director Administrativo, al tenor del articulo 55 de la Ley 21 de
1982.

FUENTE FORMAL: CODIGO DE COMERCIO — ARTICULO 163 / LEY 222 DE
1995/ LEY 21 DE 1982 — ARTICULO 55

REMOCION QEL DIRECTOR ADMINISTRATIVO DE LAS CAJAS DE
COMPENSACION FAMILIAR - Régimen de mayorias aplicable

La mayoria necesaria para que el Consejo Directivo de una Caja de
Compensacion Familiar remueva a un director administrativo corresponde a una
mayoria calificada de dos terceras partes (2/3) de los integrantes del Consejo
Directivo, por las consideraciones expuestas en este concepto. Resulta aplicable
de forma supletoria a las Cajas de Compensaciéon Familiar, en materia de
revocacion o remocion de nombramientos de administradores, como es el caso del
Director Administrativo de la Caja, lo previsto en el articulo 163 del Codigo de
Comercio que exige para efectos de la revocatoria del nombramiento, el quérum y



la mayoria de votos prescritos en la ley o en el contrato para su designacion. En el
caso de dichas Cajas se constituye con las dos terceras partes (2/3) de los
integrantes del Consejo Directivo.

FUENTE FORMAL: CODIGO DE COMERCIO — ARTICULO 163

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA 'Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Bogota D.C., dieciocho (18) de diciembre de dos mil veinte (2020)
Radicacion numero: 11001-03-06-000-2020-00233-00(2457)

Actor: MINISTERIO DEL TRABAJO

Referencia: Régimen de mayorias de las Cajas de Compensacién Familiar para la
remocion o revocacion del nombramiento de los directores administrativos.

El Ministerio de Trabajo consulta a la Sala sobre la mayoria requerida para la
remocién de los directores administrativos de las Cajas de Compensacion
Familiar, de conformidad con el régimen legal de estas entidades, en
consideracion a que las disposiciones especiales que las regulan no establecieron
las reglas sobre mayorias aplicables.

I. ANTECEDENTES

Con el propdsito de exponer el contexto factico y juridico en el que se enmarca la
consulta formulada, el ministerio realizo las siguientes consideraciones en relacion
a las Cajas de Compensacion Familiar y las normas especiales que regulan la
remocion del cargo de director administrativo.

Manifiesta que las Cajas de Compensacién Familiar son personas juridicas de
naturaleza privada sin animo de lucro organizadas como corporaciones, que
cumplen funciones de seguridad social y se encuentran sometidas al control y
vigilancia de la Superintendencia de Subsidio Familiar, entidad adscrita al
Ministerio del Trabajo.

Expresa que segun el articulo 2.2.7.1.1.7 del Decreto 1072 de 20151, la direccion
de las Cajas de Compensacion Familiar recae en la Asamblea General de
Afiliados, el Consejo Directivo y el Director Administrativo, con un Revisor Fiscal
elegido por la Asamblea, quienes tienen las facultades previstas en los articulos
49, 54 y 55 de la Ley 21 de 19822, respectivamente, sin perjuicio de las demas
atribuciones fijadas de forma estatutaria.

1 Por el cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Trabajo
2 «Por la cual se modifica el régimen del Subsidio Familiar y Se dictan otras disposiciones».



Indica que el paragrafo del articulo 1 de la Ley 31 de 19843, estableci6 la facultad
en cabeza del Consejo Directivo para elegir al Director Administrativo.

Sostiene que la Ley 31 de 1984 tuvo como proposito fundamental equilibrar la
representacion de los trabajadores beneficiarios ante el consejo directivo, que
pas6é de una composicion de nueve (9) miembros principales y sus respectivos
suplentes, a una integracion de diez (10) miembros y sus suplentes.

Anota que la reforma de 1984 amplié el nUmero de decisiones contenidas en el
paragrafo del articulo 50 de la Ley 21 de 1982 que en su adopcion requiere de una
mayoria especial de las dos terceras (2/3) partes de los miembros del consejo
directivo y se incluyé dentro del listado de decisiones que requieren dicha mayoria
especial la eleccidon del director administrativo, sin embargo, afiadié, no prevé en
su articulado el procedimiento para la remocion de los directores administrativos.

Afirma que el Despacho del Superintendente del Subsidio Familiar, de acuerdo
con lo previsto en el articulo 5 numeral 11 del Decreto 2595 de 20124, tiene a su
cargo la funcion de aprobar los actos de eleccion y decisién de las asambleas de
afiliados y organismos directivos de las entidades sometidas a su inspeccion,
vigilancia y control. De manera que para el ejercicio de este control formal y
material de las decisiones, requiere despejar cualquier duda frente a la
interpretacion del alcance del numeral 1 del paragrafo del articulo 1 de la Ley 31
de 1984, concerniente a la exigencia de mayoria calificada para la remocién del
director administrativo de las Cajas de Compensacion Familiar.

Refiere que, mediante Resolucién num. 755 del 25 de septiembre de 2013, dicha
Superintendencia decidi6 improbar la decision del Consejo Directivo de
COMFASUCRE de remover a su Director Administrativo, puesto que la decision
habia sido aprobada por seis (6) de sus integrantes y se consider6 en su
momento que la remocién también requeria de una mayoria especial en virtud del
principio de paralelismo de las formas, segun el cual las cosas en derecho se
deshacen como se hacen.

Dicha postura fue ratificada en el afio 2015, para el caso de la Caja de
Compensacion Familiar de San Andrés y Providencia, Isla, CAJASAL.

Precisa que, no obstante los anteriores pronunciamientos, le asiste tanto al
ministerio consultante como a la Superintendencia de Subsidio Familiar, duda
respecto de la mayoria requerida para la remocion de un director administrativo
de una Caja de Compensacion Familiar y plantea dos interpretaciones que, su
juicio, resultan posibles.

La primera de ellas se funda en que la mayoria especial solo se aplica para la
eleccion, de acuerdo a una interpretacion literal de la norma, en cuyo caso, la
remocion solamente exigiria una mayoria simple, en tanto que, si el legislador
hubiese querido incorporar reglas especiales para la remocion de directores la
norma se habria expedido en ese sentido.

Afade que tal interpretacion seria el resultado de una aplicacion irrestricta de los
articulos 6 y 121 de la Constitucion Politica, en tanto que, los miembros

8 «Por la cual se modifica la Ley 21 de 1982, para reconocerles representacion auténtica a los
beneficiarios del subsidio familiar en los Consejos Directivos de las Cajas de Compensacion y se
dictan otras disposiciones».

4 «Por el cual se modifica la estructura de la Superintendencia del Subsidio Familiar y se
determinan las funciones de sus dependencias»..



particulares del consejo directivo facultados para la toma de decisiones frente a la
direccion administrativa de las Cajas, responden solo por infraccion a la
constitucion y a la ley, y los servidores publicos de la Superintendencia de
Subsidio Familiar que efectian el control formal y material de dichas
determinaciones, responden ademas por extralimitacion u omisién en el ejercicio
de sus funciones, sin que puedan ejercer potestades distintas a las previstas por
la Constitucion y la ley. En consecuencia, cualquier interpretacion extensiva de la
facultad de eleccion y remocién, podria conllevar a una infraccion a estas
disposiciones.

Observa que una segunda interpretacion se estructura en que la mayoria especial
aplica para los casos de eleccién como de remocion, por lo que, ante el eventual
vacio normativo de la Ley 21 de 1982 con su modificacion, Ley 31 de 1984, se ha
de entender que el numeral primero del paragrafo del articulo 50 reguld las
facultades tanto para elegir como para remover a los directores administrativos de
las Cajas de Compensacion Familiar a través de la mayoria calificada para su
adopcion.

Por ultimo, considera como una de las razones para la defensa de esta segunda
interpretacion, la aplicacion supletoria del articulo 15 de la Ley 1314 de 2009 que
consagra una remision general a la normativa societaria, en caso de vacio en el
régimen aplicable de las personas juridicas no comerciantes.

Il. PREGUNTA FORMULADA
Por lo anterior, formula la siguiente inquietud:

i. ¢ Cudl es la mayoria necesaria para que el Consejo Directivo de una Caja de
Compensacion Familiar remueva un Director Administrativo?

[ll. CONSIDERACIONES

Con el propésito de responder al interrogante formulado en la consulta, la Sala se
referira a: i) Naturaleza juridica de las Cajas de Compensacion Familiar, funciones;
ii) ElI régimen de mayorias para la eleccion y remocién de administradores de las
Cajas de Compensacion Familiar; y iii) Los vacios normativos y la aplicaciéon
supletoria del réegimen para las sociedades comerciales a las personas juridicas no
comerciantes.

A. Naturaleza juridica, origen y funciones de las Cajas de Compensacion
Familiar

Para dar respuesta a la consulta, resulta necesario referirnos a la naturaleza
juridica de las Cajas de Compensacion Familiar y sus funciones.

Asi, el articulo 633 del Cédigo Civil, define a la persona juridica y sefiala sus
atributos al igual que los de la persona fisica, a la vez que la clasifica en dos
especies: corporaciones y fundaciones de beneficencia publica, sin perjuicio de
que pueda participar de uno y otro caracter. A renglén seguido consagra una serie
de normas aplicables a dichos sujetos, las cuales determinan los requisitos de su
creacion, otorgamiento de personeria, funcionamiento, relaciones entre los
miembros que las componen y los individuos que las administran, entre otros,
normas estas que con el tiempo han sido adicionadas unas y sustituidas otras, en



particular por los articulos 40 y siguientes del Decreto 2150 de 1995°, que junto
con el Decreto 427 de 19968, constituyen el marco normativo de las entidades sin
animo de lucro.

Se desprende de lo anterior, que las corporaciones se encuentran reguladas por la
legislacion civil, como personas juridicas capaces de ejercer derechos y contraer
obligaciones civiles, y de ser representadas judicial y extrajudicialmente. La
corporacion ha sido definida como una reunion de individuos que tiene por objeto
el bienestar de los asociados, sea fisico, intelectual y moral que no persigue fines
de lucro.

Asi las cosas, la corporacién en términos generales es una persona juridica
desprovista de animo de lucro que se rige en principio, por las normas de la
legislacion civil y especificamente, por las disposiciones especiales relacionadas
con las entidades sin animo de lucro antes citadas. Caracteristica esencial de
estas uUltimas, como su denominacion lo indica, es la ausencia del &nimo de lucro,
lo que quiere decir que ellas no responden al interés capitalista de obtener una
utiidad como remuneracion de la inversién. Los beneficios o rendimientos
econdémicos que pueden reportar, no estan destinados a repartirse a favor de los
miembros ni de terceros, sino que permanecen dentro de la entidad
incrementando su patrimonio, independientemente de que se destinen a su objeto.

Las Cajas de Compensacion Familiar son personas juridicas de derecho privado
sin animo de lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el
Cddigo Civil, cumplen funciones de seguridad social y se hallan sometidas al
control y vigilancia del Estado en la forma establecida por la ley, conforme a los
articulos 39y 40 de la Ley 21 de 1982 asi:

Articulo 39. Las Cajas de Compensacion Familiar son personas juridicas
de derecho privado sin animo de lucro, organizadas como corporaciones
en la forma prevista en el Cdédigo Civil, cumplen funciones de seguridad
social y se hallan sometidas al control y vigilancia del Estado en la forma
establecida por la ley.

Articulo 40. Las Cajas de Compensacion Familiar que se establezcan a partir
de la vigencia de la presente Ley deberan estar organizadas en la forma
prevista en el articulo anterior y obtener personeria juridica de la
Superintendencia, de Subsidio Familiar, que sélo podra reconocerla cuando se
demuestre su conveniencia econdmica y social y cumpla ademés uno de los
siguientes requisitos:

[...]

En consecuencia, las corporaciones se encuentran reguladas por la legislacion
civil, como personas juridicas desprovistas de animo de lucro capaces de ejercer
derechos y contraer obligaciones civiles, y de ser representadas judicial y
extrajudicialmente y que se rigen en principio, por las normas de la legislacion civil
y especificamente, por las disposiciones especiales relacionadas con las
entidades sin animo de lucro que le sean aplicables.

> «Por el cual se suprimen y reforman regulaciones, procedimientos o tramites innecesarios
existentes en la Administracion Publica».

6 «Por el cual se reglamentan el Capitulo Il del Titulo y el Capitulo XV del Titulo Il del Decreto 2150
de 1995».



El objeto principal de las Cajas de Compensaciéon Familiar es el de recaudar y
gestionar la aplicacion de los aportes que por subsidio familiar debe pagar todo
empleador en las condiciones y para las actividades sefaladas en la Ley 21 de
1982 conforme a su articulo 15, en tanto dispone que «Los empleadores obligados
al pago de aportes para el subsidio familiar, el Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) y los demas con destinacion especial, segun los articulos 7° y 8°, deberéan
hacerlo por conducto de una Caja de Compensacion 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».

Ahora bien, las Cajas de Compensacion Familiar que fueron establecidas a partir
de la vigencia de la citada ley deberdn obtener personeria juridica de la
Superintendencia de Subsidio Familiar, que solo podra reconocerla cuando se
demuestre su conveniencia econémica y social y cumplan ademas uno de los
siguientes requisitos:

1. Tener un minimo de quinientos (500) empleadores obligados a pagar el
subsidio familiar por conducto de una Caja. (negrillas son de la Sala)

2. Agrupar un numero de empleadores que tengan a su servicio un minimo de
diez mil (10.000) trabajadores beneficiarios del subsidio familiar. (Articulo 40
ibidem)

A su vez el articulo 46 de la misma ley establece que «Toda Caja de
Compensacién Familiar estara dirigida por la Asamblea General de Afiliados, el
Consejo Directivo y el Director Administrativo».

Las funciones de esa Asamblea General de Afiliados aparecen sefaladas en el
articulo 47 de la referida ley, entre las que sirve mencionar las de: 1) Expedir los
estatutos que deberan someterse a la aprobacion de la Superintendencia del
Subsidio Familiar; 2) Elegir a los representantes de los empleadores ante el
Consejo Directivo; 3) Elegir el Revisor Fiscal y su suplente; 4) Aprobar u objetar
los balances, estados financieros y cuentas de fin de ejercicios y considerar los
informes generales y especiales que presente el Director Administrativo; 5)
Decretar la liquidacion y disolucion de la Caja con sujecion a las normas legales y
reglamentarias que se expidan sobre el particular, y 6) Velar, como maximo
organo de direccion de la Caja por el cumplimiento de los principios del subsidio
familiar, asi como de las orientaciones y directrices que en este sentido profieran
el Gobierno Nacional y la Superintendencia del Subsidio Familiar, amén de las que
le asignen la ley y los estatutos.

Todo lo anterior significa que las Cajas de Compensacion Familiar estan
conformadas a manera de corporacién privada por los empleadores que se afilien
a ellas para efectos de pagar el subsidio familiar que la ley les ha impuesto por
tener esta condicion. Por tal razon, conforman el maximo 6rgano de direccion de
tales Cajas, esto es, la Asamblea General de Afiliados.

La Sala se ha ocupado en diversas ocasiones de las Cajas de Compensacion
Familiar’.

Es asi como la Sala, mediante el Concepto nim. 1763 del 15 de agosto de 2006,
reiterado en el Concepto 2435 de 10 de febrero de 2020, hizo un estudio sobre el

7 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, conceptos 1763 del 15 de agosto de 2006;
2164 del 5 de junio de 2014; 2225 del 4 de diciembre de 2014; 2267 del 2 de diciembre de 2015y
2435 de 10 de febrero de 2020.



origen y la naturaleza juridica de las Cajas de Compensacion Familiar, el cual
expuso en la siguiente forma:

Las Cajas de Compensacion Familiar nacen paralelamente con el sistema de
subsidio familiar, que en un principio se concibié como fruto de la liberalidad de los
patronos o del acuerdo entre éstos y sus trabajadores.

Es asi como, el articulo 9° de la ley 90 de 1946, sefialaba entre las funciones a
cargo del Instituto de Seguros Sociales, la de “organizar (...) las Cajas de
Compensacion destinadas a atender 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’™.

El antecedente méas importante del subsidio familiar se present6 en el marco de la
convencién colectiva entre la empresa Ferrocarril de Antioquia y sus empleados, en
el afio de 1949, en la cual, se acordd pagar un subsidio de tres pesos por cada hijo
menor de 15 afos. Posteriormente, la Andi en ese departamento “inicié el proceso
de formacién de Cajas de Compensacién Familiar, estableciendo en 1954 la primera
del pais, antes de que hubiera regulacion legal en la materia. Se trataba de la Caja
de Compensacion Familiar de Antioquia (COMFAMA), la mas antigua existente en el
pais, también denominada Caja de Compensacién Familiar de la Andi”.

En el afio 1957, la Junta Militar de Gobierno, mediante el decreto 118, estableci6 el
subsidio familiar obligatorio para los patronos y establecimientos publicos
descentralizados con capital de cien mil pesos o que ocupen mas de 20
trabajadores de caracter permanente y, previo:

“Articulo 11. - Antes del 1° de octubre del presente afio, los patronos obligados
procederan a constituir Cajas de Compensacion Familiar, o a afiliarse a las ya
existentes (...)” (Resalta la Sala).

El articulo 2° del decreto 1521 de 1957, por el cual se reglament6é el subsidio
familiar, sefaldé que las Cajas existentes antes de la vigencia del decreto 118 de
1957 gozarian de autonomia administrativa y las que en el futuro se funden
deberian organizarse en forma de corporaciones, obtener personeria juridica y
reunir un ndmero minimo de 20 patronos afiliados con no menos de 200
trabajadores con derecho recibir subsidio.

En concordancia con lo anterior, la ley 56 de 1973 preveia que las Cajas de
Compensacion que se establecieran a partir de su vigencia debian estar
organizadas como corporaciones y obtener personeria juridica (articulo 16).

Hasta aqui es claro que a partir del decreto 118 de 1957, las Cajas de
Compensacion Familiar se conformaron como corporaciones de acuerdo con lo
dispuesto en el Cédigo Civil, con personeria juridica, cuya creacion dependia de la
voluntad de asociacion de los empleadores.

Sin embargo, fue en la ley 21 de 1982, por la cual se modificé el régimen del
subsidio familiar, que el legislador definié el subsidio familiar como una prestacion
social de obligatorio pago a través de las Cajas de Compensacion Familiar, por
parte de todos los empleadores del sector publico o privado que tuvieran uno o0 mas
trabajadores de caracter permanente y preciso, en cuanto al régimen aplicable a las
Cajas de Compensacion, lo siguiente:

“Articulo 39. - Las Cajas de Compensacion Familiar son personas juridicas de
derecho privado sin animo de lucro, organizadas como corporaciones en la
forma prevista en el Cédigo Civil, cumplen funciones de seguridad social y se

8 Cortés, Juan Carlos. El sistema de subsidio familiar en Colombia hacia la protecciéon social.
Editorial Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social. Afio 2004. Pag. 14.



hallan sometidas al control y vigilancia del Estado en la forma establecida por la ley”.
(Resalta la Sala).

Asi las cosas, si bien es cierto que en alguna de las etapas del régimen del subsidio
familiar y del sistema de las Cajas de Compensacion Familiar, se pudo haber
discutido sobre la naturaleza juridica de las mismas, la ley 21 de 1982 despejo
cualquier duda al respecto, al identificarlas como personas juridicas de derecho
privado, caracter que reconoce la ley 789 de 2002.

En cuanto al ambito funcional de las Cajas, es importante sefalar que el articulo 41
de la ley 21, les asigné atribuciones relativas al recaudo, distribucién y pago de
los aportes destinados al subsidio familiar, Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA), Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP), escuelas industriales
etc.%; lo que significa que desde aquel entonces y actualmente en los términos del
articulo 3° de la ley 610 de 2000, estos entes realizan gestion fiscal sobre los
recursos del subsidio familiar.

De ahi en adelante, como se afirma en un articulo publicado por el Centro de
Desarrollo Empresarial, “el sistema ha venido evolucionando y creciendo por la
geografia colombiana (...)"°, y el legislador les ha otorgado nuevas competencias,
en materia de seguridad social en salud, vivienda, educacion, recreacién, proteccion
social al desempleo, a la nifiez y de caracter financiero (leyes 100 de 1993, 32 de
1991, 115 de 1994, 633 de 2000, 789 de 2002 y 920 de 2004)”".

En el mismo concepto, la Sala se refirio6 a la territorialidad de las Cajas de
Compensacion Familiar y su alcance, y finalmente, al caracter privado de las
mismas, respecto del cual indico lo siguiente:

Del caracter privado que la ley le otorgd a las Cajas de Compensaciéon Familiar,
reconocido por la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado y del recuento normativo sobre el ambito de
accion geogréafico de las mismas, se concluye que:

a) La finalidad del esquema de distribuciébn geografica de las Cajas de
Compensacion previsto en la ley 21 de 1982, es garantizar la cobertura del sistema
de seguridad y proteccién social a toda la poblacion colombiana beneficiaria de la
cuota monetaria y de los planes, programas y servicios que en materia de seguridad
social prestan las Cajas de Compensacion Familiar.

b) Las Cajas de Compensacion Familiar son entes particulares sin animo de
lucro, que surgen de la voluntad de asociacion de los empleadores y trabajadores
con el fin de cumplir una funcién social, y por tanto no hacen parte de la rama
ejecutiva del poder publico, ni pertenecen al sector descentralizado del nivel
nacional, departamental o municipal.

En consecuencia, si bien es cierto que debido a las restricciones legales que existen
en materia de afiliacion, las Cajas de Compensacion estan distribuidas en los
diferentes departamentos y municipios del pais, también lo es, que este hecho no
las convierte en entidades de la administracion publica del nivel nacional o territorial.

Mediante el Concepto num. 2267 del 2 de diciembre de 2015, reafirmé que las
Cajas de Compensacion Familiar «son personas juridicas sin animo de lucro y de

°® Mediante el Decreto 1465 de 2005, modificado parcialmente por el Decreto 1931 de 2006, el
Ministerio de la Proteccién Social reglament6 la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes, que
permite a los aportantes autoliquidar y pagar todos sus aportes al Sistema de la Proteccién Social
de manera unificada a través de internet.

10 Retos del mercado para las Cajas de Compensacion Familiar. Fernando Ruiz Gémez. Profesor
Asociado. Pontificia Universidad Javeriana. Consulto |. CEDEX



derecho privado!!, que cumplen importantes funciones en materia de seguridad
social».

La Ley 21 del 22 de enero de 1982'2 estableci6 las funciones esenciales de las
Cajas en el articulo 41.:

Articulo 41. Las Cajas de Compensacién Familiar tendrdn 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 Publica
(ESAP), las escuelas industriales y los 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.

3. Ejecutar, con otras Cajas o mediante vinculacion con organismos y entidades
publicas o privadas que desarrollen actividades de seguridad social, programas de
servicios, dentro del orden de prioridades sefialado por la ley.

4. Cumplir con las demdas funciones que sefiale la ley”.

Posteriormente, el articulo 16 de la Ley 789 de 2002%3 confiri6 a las Cajas de
Compensacion Familiar un gran namero de funciones. Esta norma dispuso lo
siguiente:

Articulo 16. Funciones de las Cajas de Compensacion. El articulo 41 de la Ley
21 de 1982 se adiciona, con las siguientes funciones:

1. Ejecutar actividades relacionadas con sus servicios, la proteccién y la seguridad
social directamente, o mediante alianzas estratégicas con otras Cajas de
Compensacion o a través de entidades especializadas publicas o privadas,
conforme las disposiciones que regulen la materia.

2. Invertir en los regimenes de salud, riesgos profesionales y pensiones, conforme
las reglas y términos del Estatuto Orgénico del Sector Financiero y demas
disposiciones que regulen las materias.

Las Cajas de Compensacion que estén habilitadas para realizar aseguramiento y
prestacion de servicios de salud y, en general para desarrollar actividades
relacionadas con este campo conforme las disposiciones legales vigentes, individual
0 conjuntamente, continuaran facultadas para el efecto, en forma individual y/o
conjunta, de manera opcional para la Caja.

[...]

11 «Las Cajas de Compensacién Familiar son personas juridicas de derecho privado, sin animo de
lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el Cédigo Civil; cumplen funciones
de seguridad social y estan sometidas al control y vigilancia del Estado, en la forma establecida por
la Ley 21 de 1982, en su articulo 39; son entidades de origen legal y de naturaleza especial, que
pueden crear los particulares con fines sociales y sin animo de lucro».Consejo de Estado, Sala de
lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta. Sentencia del 15 de noviembre de 2012,
Radicacién nimero: 63001-23-31-000-2008-00074-01(18584).

12 «Por la cual se modifica el régimen del subsidio familiar y se dictan otras disposiciones».

B«Por la cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la proteccién social y se modifican
algunos articulos del Cédigo Sustantivo de Trabajo».



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 Orgénico del Sector
Financiero y demas normas especiales conforme la clase de entidad.

[.].

5. Administrar, a través de los programas que a ellas corresponda, las actividades
de subsidio en dinero; recreacién 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 afos; programas de jornada escolar complementaria; educacion 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.

[.].

12. Realizar actividades de mercadeo, incluyendo la administracion de farmacias.
Las Cajas que realicen actividades diferentes en materia de mercadeo social lo
podran realizar siempre que acrediten para el efecto independencia contable,
financiera y operativa, sin que puedan comprometer con su operacion la expansion
0 mantenimiento los recursos provenientes de los aportes parafiscales o de
cualquier otra unidad o negocio de la Caja de Compensacién Familiar.

[..].

14. <Numeral adicionado por el articulo 1 de la Ley 920 de 2004. El nuevo texto es
el siguiente:> 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.

De conformidad con lo previsto en el articulo 335 de la Constitucion Politica, la
autorizacion, inspeccion y vigilancia de la seccion especializada de ahorro y crédito
de las Cajas de Compensacién Familiar la ejercera la Superintendencia Bancaria.

Con el objeto de dar cumplimiento a las actividades de supervision y control que de
acuerdo con esta ley deba ejercer, la Superintendencia Bancaria exigira a las
secciones especializadas de ahorro y crédito de las Cajas de Compensacion
Familiar contribuciones, las cuales consistirdn en tarifas que se calcularan de
acuerdo con los criterios técnicos que sefiale el Gobierno Nacional teniendo en
cuenta, entre otros, los pardmetros que al efecto establece el articulo 337 del
Estatuto Organico del Sistema Financiero.

[..].

La Corte Constitucional mediante sentencia C-508 de 1997 consider6 en relaciéon a
las actividades que cumplen las Cajas:

Es incuestionable entonces que en las actividades que se relacionan con el
subsidio familiar - recaudo, administracion de los recursos y pago a beneficiarios -,
existe un interés publico, por lo cual su regulacién y orientacion compete al
Estado. De aqui se desprenden significativas consecuencias : teniendo en cuenta
que el subsidio familiar es administrado por entidades intermediarias entre los
empleadores y los trabajadores, cuya gestion compromete el interés general por
lo cual requiere no sélo ser objeto de inspeccion, vigilancia y control, sino de



armonizacion de politicas generales, dicho régimen juridico contempla
expresamente normas que se refieren a la organizacion administracion y
funcionamiento de las Cajas de Compensacion Familiar.

Actualmente, la normatividad juridica que contempla el régimen de las Cajas de
Compensacion Familiar estd sefialado, de manera general para todas ellas, en la
ley 21 de 1982.

En cuanto a la naturaleza juridica de las entidades llamadas a la prestacion de la
actividad que se viene comentando, esta ley define que “las Cajas de
Compensacion Familiar son personas juridicas de derecho privado sin 4nimo de
lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el Cadigo Civil,
cumplen funciones de seguridad social y se hallan sometidas al control y vigilancia
del Estado en la forma establecida por la Ley.”*

En virtud de esta naturaleza privada, la estructura y administracion de las Cajas
de Compensacion Familiar, determinada por la ley, contempla que estén dirigidas
por una asamblea general de afiliados, un consejo directivo y un director
administrativo.

La asamblea general es el maximo 6rgano de direccién de la corporacién y en tal
virtud cumple, entre otras funciones, la de elegir a los representantes de los
empleadores ante el consejo directivo y aprobar u objetar los balances o estados
financieros y demas cuentas de fin de ejercicio asi como el informe general del
director administrativo.

El consejo directivo estd compuesto por nueve miembros, cinco en representacion
de los empleadores afiliados, elegidos por la asamblea general, y cuatro en
representacion de los trabajadores, estos Ultimos escogidos por el Ministerio del
Trabajo y Seguridad Social de listas que le envian los comités ejecutivos de las
federaciones y confederaciones de trabajadores con personeria juridica. Al
consejo directivo compete, entre otras funciones, aprobar el presupuesto anual de
ingresos y egresos Y elegir al director administrativo.

Las Cajas de Compensacién Familiar obtienen su personeria juridica de la
Superintendencia de Subsidio Familiar y estdn sometidas a su inspeccion y
vigilancia, mas no se adscriben ni vinculan a ningin organismo de la
Administracion Puablica.

La Sala se referird ahora a la entidad de vigilancia y control de las Cajas de
Compensacion Familiar, la Superintendencia del Subsidio Familiar.

B. La Superintendencia del Subsidio Familiar y sus funciones de inspeccion,
vigilancia y control de las Cajas de Compensacion Familiar

La Ley 25 del 24 de febrero de 1981'° creé efectivamente esta superintendencia en
los siguientes términos:

Articulo 1° Créase adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la
Superintendencia del Subsidio Familiar, (como unidad administrativa especial, esto
es, con personeria juridica y patrimonio auténomo,)!® cuya organizaciéon y
funcionamiento se someten a las normas de la presente ley.

4 Ley 21 de 1982, articulo 39.

15 «Por el cual se modifica la estructura de la Superintendencia del Subsidio Familiar y se
determinan las funciones de sus dependencias».

16 Aparte entre paréntesis fue declarado inexequible por la Corte Suprema de Justicia mediante
sentencia de 27 de mayo de 1982 exp.916



El articulo 4° de la Ley 25 de 1981 precisa las entidades sobre las cuales recae la
vigilancia de esta superintendencia, asi:

Articulo 4°. Estan sometidos a la vigilancia de la Superintendencia del Subsidio
Familiar, las siguientes entidades:

a) Cajas de Compensacion Familiar;

b) Las demas entidades recaudadoras y pagadoras del Subsidio Familiar, en cuanto
al cumplimiento de este servicio;

c) Las entidades que constituyan o administren una o varias de las entidades
sometidas a vigilancia, siempre que comprometan fondos de su patrimonio.

El Decreto 2150 de 199217 mediante el articulo 3, confirié a la Superintendencia de
Subsidio Familiar la vigilancia e inspeccion de diversas entidades del sector, entre
ellas, las Cajas de Compensacion Familiar.

Ahora bien, el Decreto 2595 de 2012'% establecié las funciones de la
Superintendencia del Subsidio Familiar, destacandose para los efectos de esta
consulta, lo correspondiente a aquellas relativas a la aprobacion de los actos de
eleccion y de decision de las asambleas de afiliados y organismos directivos de
las Cajas de Compensacion Familiar, asi:

Articulo 5°. Funciones del Despacho del Superintendente de Subsidio Familiar.
Son funciones del Despacho del Superintendente del Subsidio Familiar las
siguientes:

1. Dirigir y adoptar la accién administrativa de la Superintendencia y el cumplimiento
de las funciones que a ésta corresponde.

2. Instruir a las entidades vigiladas sobre la forma como deben cumplir las
disposiciones que regulan su actividad, las politicas formuladas por el Ministerio del
Trabajo y fijar los criterios técnicos y juridicos que faciliten el cumplimiento de tales
normas, asi como sefialar los procedimientos para su cabal aplicacion.

3. Ejercer el control administrativo financiero y contable sobre las Cajas de
Compensacion Familiar y las demas entidades que estas constituyan, administren o
participen, como asociadas o accionistas, con relaciobn a la prestacion de los
servicios sociales a su cargo

(...)

8. Reconocer, suspender y cancelar la personeria juridica de las entidades
sometidas a su vigilancia.

(...)

11. Aprobar los actos de eleccidon y de decision de las asambleas de afiliados
y organismos directivos de las entidades sometidas a su inspeccion,
vigilanciay control.

17 «Por el cual se reestructura la Superintendencia del Subsidio Familiar».
18 “Por el cual se modifica la estructura de la Superintendencia del Subsidio Familiar y se
determinan las funciones de sus dependencias”.



C. Funciones de los oOrganos de administracién, asambleas, consejos
directivos, eleccion de directores administrativos

El Decreto 1072 de 2015 establece los 6rganos de direccion y administracion de
las Cajas de Compensacion Familiar asi:

Articulo 2.2.7.1.1.7. Direccién de las Cajas de Compensacién Familiar. De
conformidad con lo preceptuado en los articulos 46 y 48 de la Ley 21 de 1982,
toda Caja de Compensacion Familiar estara dirigida por la asamblea general
de afiliados, el consejo directivo y el director administrativo: tendra un revisor
fiscal principal y su respectivo suplente, elegidos por la asamblea general, con
las calidades y los requisitos que la ley exige para ejercer las funciones que
les son propias.

La Ley 21 de 1982, modificada por la Ley 31 de 1984, establece que las Cajas de
Compensacién Familiar estan dirigidas por la Asamblea General de Afiliados, el
Consejo Directivo y el Director Administrativo, con la obligacion de tener un
Revisor Fiscal con su respectivo suplente, elegido por la Asamblea General al cual
la ley le sefiala sus funciones.

De la misma forma, la Ley 31 de 1984 ordena integrar el Consejo Directivo de las
Cajas con cinco miembros principales y sus respectivos suplentes en
representacion de los empleadores afiliados y por otros cinco en representacion
de los trabajadores, al que corresponde elegir al director administrativo, como
indican los siguientes articulos:

Articulo 1°. El articulo 50 de la Ley 21 de 1982, quedara asi: Los Consejos
Directivos de las Cajas de Compensacion Familiar estardn compuestos por
diez miembros principales y sus respectivos suplentes integrado asi:

1°. Cinco (5) miembros principales con sus respectivos suplentes en
representacion de los empleadores afiliados.

2°. Cinco (5) miembros principales con sus respectivos suplentes en
representacion de los beneficiarios del subsidio familiar.

Todos los miembros tendréan iguales derechos y obligaciones y ninguno podra
pertenecer a mas de un Consejo Directivo.

Paragrafo. Los Consejos Directivos requerirdn de una mayoria de las dos
terceras partes de sus miembros para tomar determinaciones
concernientes a:

1°. Eleccién de Director;

2°. Aprobacion del presupuesto anual de ingresos y egresos;

3°. Fijacion de la cuota del subsidio en dinero, pagadera por personas a cargo,
cuando ella resultara de la asignacion de un porcentaje superior al previsto en

el articulo 43 para ese propésito;

4°, Aprobacion de los planes y programas de inversion y organizacién de
servicios que debe adelantar el Director Administrativo;



5°. Aprobar u objetar los balances, estados financieros y cuentas de fin de
ejercicio y considerar los informes generales y especiales que presente el
Director Administrativo, para su remision a la Asamblea General.

Ahora bien, el articulo 54 de la Ley 21 de 1982 en materia de funciones de los
Consejos Directivos de las Cajas de Compensacion Familiar, dispone:

Articulo 54. Son funciones de los Consejos Directivos:

1°. Adoptar la politica administrativa y financiera de la Caja teniendo en cuenta
el régimen organico del subsidio familiar y las directrices impartidas por el
Gobierno Nacional.

2°. Aprobar, en consonancia con el orden de prioridades fijadas por la
presente ley, los planes y programas a que deban cefiirse las inversiones y la
organizacion de los servicios sociales.

Los planes y programas antedichos seran sometidos al estudio y aprobacion
de la Superintendencia del subsidio Familiar

3°. Aprobar el presupuesto anual de ingresos y egresos y someterlo a la
aprobacién de la autoridad competente

4°, Fijar, por semestres anticipados, la cuota de subsidio en dinero, pagadera
por personas a cargo, calculada con base en el porcentaje minimo de los
recaudos previstos en el numeral 1°. Del articulo 43 y el nUmero de personas
a cargo.

5°. Determinar el uso que se dara a los rendimientos liquidados o remanentes
que arrojen en el respectivo ejercicio las operaciones de la Caja
correspondiente de conformidad con lo dispuesto en el articulo 43.

6°. Visitar y controlar la ejecucion de los programas, la presentacion de los
servicios y el manejo administrativo y financiero de la Caja.

7°. Elegir el Director Administrativo y los demas funcionarios que
sefialen los estatutos.

8°. Evaluar los informes trimestrales de gestiéon y de resultados que debe
presentar el Director Administrativo.

9°. Aprobar los contratos que suscriba el Director Administrativo cuando su
cuantia fuere superior a la suma que anualmente determine la Asamblea
General.

10°. Las demas que le asignen la ley y los estatutos.

Respecto de las funciones y facultades del Director Administrativo mas adelante
dispone lo siguiente:

ARTICULO 55. Son funciones del Director Administrativo:
1°. Llevar la representacion legal de la Caja.

2°. Cumplir y hacer cumplir la ley, los estatutos y reglamentos de la entidad,
las directrices del Gobierno Nacional y los ordenamientos de la
superintendencia del Subsidio Familiar.



3° Ejecutar la politica administrativa y financiera de la Caja y las
determinaciones del Consejo Directivo.

4°, Dirigir, coordinar y orientar la accion administrativa de la Caja.

5°. Presentar, a consideracion del Consejo Directivo, las obras y programas de
inversidon y organizacion de servicios, y el proyecto de presupuesto de
ingresos y egresos.

6°. Presentar a la Asamblea General el informe anual de labores, acompafiado
de los balances y estados financieros del correspondiente ejercicio.

7°. Rendir ante el Consejo Administrativo los informes trimestrales de gestion y
resultados.

8°. Presentar ante la Superintendencia del Subsidio Familiar los informes
generales o periddicos que se le solicitan sobre las actividades desarrolladas,
el estado de ejecucion de los planes y programas, la situacion general de la
entidad y los tépicos que se relacionan con la politica de seguridad social del
Estado.

9°, Presentar a la consideracion del Consejo Directivo los proyectos de planta
de personal, manual de funciones y reglamento de trabajo.

10°. Suscribir los contratos que requiera el normal funcionamiento de la Caja,
con sujecion a las disposiciones legales y estatutarias.

11°. Ordenar los gastos de la entidad.
12°. Las demas que le asigne la ley y los estatutos.

D. Régimen de mayorias para la eleccion del Director Administrativo de las
Cajas de Compensacién Familiar

Como se aprecia, el paragrafo del articulo 1° la Ley 31 de 1984, Unicamente se
ocupa de establecer un régimen de mayorias para la eleccion del Director
Administrativo y exige una votacion de las dos terceras partes de los integrantes
del Consejo Directivo, sin que haya regulado, en forma expresa, un régimen para
su desvinculacion o remocion.

En este sentido, es importante precisar que las mayorias decisorias pueden ser de
dos clases: ordinarias y calificadas o especiales, y tienen su fuente en los estatutos
de la respectiva persona juridica.

La mayoria ordinaria es la exigida por la ley o los estatutos como regla general y se
aplica en los casos en que las decisiones no requieren ser adoptadas por mayorias
especiales o calificadas, por lo que representa una mayoria residual que se aplica
en defecto de mayorias calificadas o especiales.

Por el contrario, las mayorias especiales son aquellas que, teniendo origen en la
ley o el contrato, establecen una mayoria distinta que difiere de la mayoria comudn
u ordinaria para la toma de decisiones.

La Sala procedera a abordar el estudio de esta normativa sobre Cajas de
Compensacion Familiar.



E. La Ley 31 de 1984 no regula en forma expresa las mayorias requeridas
para la remocién de los directores administrativos de las Cajas de
Compensacion Familiar

Como se ha sefialado precedentemente, el paragrafo del articulo 1° de la Ley 31
de 1984 estableci6 una mayoria calificada de dos terceras partes (2/3) de los
integrantes del Consejo Directivo de las Cajas de Compensacion Familiar para la
eleccion del Director Administrativo, sin establecer regulacién expresa sobre la
mayoria necesaria para su remocion.

En primer lugar para la Sala, una interpretacion sistematica y finalista de la norma
permite inferir que la facultad de eleccion del administrador, resulta inherente a la
facultad de remocién, y por ello, cuando la nhorma consagra que le corresponde al
Consejo Directivo elegir al Director Administrativo, va de suyo que puede
removerlo, y por ende se entiende incorporada.

En segundo lugar y en gracia de discusion, aunque se considerara un presunto
vacio normativo, la conclusion es la misma, esto es, la facultad del Consejo
Directivo para remover a un director administrativo de una Caja de Compensacion
Familiar, como se pasa a analizar:

La Sala, mediante el concepto nim. 2430 de 2019%° explicé que los vacios o las
lagunas normativas, que obligan a acudir a los métodos de integracion del derecho
positivo, no tienen que ser necesariamente absolutos o generales, es decir,
consistir en la falta de regulacion completa de una materia o asunto determinado,
sino que pueden ser parciales o especificos, como ocurre en aquellos eventos en
que un determinado aspecto o problema juridico que puede suscitarse y que forme
parte de un asunto mas general (por ejemplo, un procedimiento administrativo o
judicial), no tiene una respuesta o solucién concreta y especifica en la normativa
gue regule dicho asunto o materia.

Esto es lo que podria arguirse en el caso que nos ocupa, en la medida en que las
disposiciones especiales de las Cajas de Compensacion Familiar no ofrecen
respuesta expresa a este interrogante.

En el asunto objeto de la consulta formulada, la Sala observa que, efectivamente,
no existe ningun precepto expreso sobre estas entidades del régimen de subsidio
familiar que disponga con qué mayorias procede la revocacion del nombramiento
del Director Administrativo de la Caja de Compensacion Familiar.

F. La aplicacion residual de las normas del Cédigo de Comercio al régimen
legal de las Cajas de Compensaciéon Familiar

La Sala encuentra que en materia de Cajas de Compensacion Familiar, de forma
supletoria y residual, el legislador, de forma excepcional, remite a las normas
contenidas en el Cédigo de Comercio.

Asi, por ejemplo, el articulo 13 del Decreto 2463 de 19812° dispuso aplicar en lo
pertinente a los miembros de juntas o consejos directivos, revisores fiscales y

19 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto 2430 de 16 de octubre de 2019;
en el mismo sentido, la Sala se pronuncié al dirimir el conflicto de competencias administrativas
nam 00165 de 27 de noviembre de 2017.

2 «Por el cual se determina el régimen de inhabilidades, incompatibilidades y responsabilidades de
los funcionarios de las Cajas de Compensacion Familiar y de las asociaciones de cajas y de los
miembros de sus organismos de direccién, administracion y fiscalizacion».



gerentes o directores administrativos de las Cajas o asociaciones de Cajas, los
articulos 62 (sanciones por violacion a la reserva de libros de comercio); 157
(sanciones por falsedad de los balances); 200 (responsabilidad de los
administradores); 211( responsabilidad del revisor fiscal); 214(reserva del revisor
fiscal); 216 (incumplimiento de funciones del revisor fiscal); 255 (responsabilidad
del liquidador); 292 (responsabilidad en la aprobacion de balances) del Cédigo de
Comercio.

En el mismo sentido, la Sala encuentra que mediante el articulo 15 de la Ley 1314
de 20097 se extiende la aplicacion de las normas del Cédigo de Comercio a las
personas juridicas no comerciantes, como en efecto lo son las Cajas de
Compensaciéon Familiar, para suplir los vacios de las disposiciones especiales que
las regulan

Articulo 15. Aplicacién extensiva. Cuando al aplicar el régimen legal propio
de una persona juridica no comerciante se advierta que él no contempla
normas en materia de contabilidad, estados financieros, control interno,
administradores, rendicibn de cuentas, informes a los maximos o6rganos
sociales, revisoria fiscal, auditoria, o cuando como consecuencia de una
normatividad incompleta se adviertan vacios legales en dicho régimen, se
aplicaran _en forma_ supletiva las disposiciones para las sociedades
comerciales previstas en el Cédigo de Comercio y en las demas normas que
modifican y adicionan a este. (Subrayas en texto original;, negrillas
agregadas).

De esta forma, al tenor de lo dispuesto en el articulo 163 del Cédigo de Comercio,
la designacion o revocacion de los administradores o de los revisores fiscales
previstas en la ley o en el contrato social no constituyen una reforma, sino un
desarrollo o ejecucion del contrato social.

En efecto, este articulo determina que los funcionarios que se relacionan en la
norma, pueden ser reemplazados o removidos en los términos previstos en la ley
o en el contrato para su designacion bajo las siguientes reglas:

Articulo 163. Designacion o revocacion de administradores o revisores
fiscales. La designacion o revocacion de los administradores o de los
revisores fiscales previstas en la ley o en el contrato social no se considerara
como reforma, sino como desarrollo o ejecucion del contrato, y no estara
sujeta sino a simple registro en la camara de comercio, mediante copias del
acta o acuerdo en que conste la designacion o la revocacion.

Las cdmaras se abstendran, no obstante, de hacer la inscripcion de la
designacion o revocacion cuando no se hayan observado respecto de las
mismas las prescripciones de la ley o del contrato.

La revocacién o reemplazo de los funcionarios a que se refiere este
articulo se hara con el gquérum y la mayoria de votos prescritos en la ley
0 _en el contrato para su designacién. (Subrayas y negrillas fuera del
texto original).

Por consiguiente, siendo la eleccién y remocion del representante legal en materia
mercantil un asunto de competencia del maximo érgano social de la compaiiia, o a

2L «Por la cual se regulan los principios y normas de contabilidad e informacion financiera y de
aseguramiento de informacion aceptados en Colombia, se sefialan las autoridades competentes, el
procedimiento para su expedicién y se determinan las entidades responsables de vigilar su
cumplimiento».



la junta directiva, segun esté sefialado en los estatutos, la revocacién o
reemplazo de los administradores o los revisores fiscales a que se refiere este
articulo se hara con el quérum y la mayoria de votos prescritos en laley o en el
contrato para su desighacion y de no darse cumplimiento a lo anterior, es claro
gue tanto el nombramiento como su remocion no se ajustarian a derecho.

Como se indico en la consulta, el régimen legal de las Cajas de Compensacion
Familiar no se ocupé de sefialar la mayoria requerida para los casos en los que el
Consejo Directivo se proponga remover de su cargo al Director Administrativo,
que de conformidad con la ley funge como representante legal de la Caja.

Dada la circunstancia anterior, para la Sala, el vacio normativo conduciria a la
aplicacion extensiva de lo dispuesto en el articulo 163 del Cédigo de Comercio en
materia de designacion y revocacion de administradores y representantes prevée
gue la revocacion se hara con el quorum y la mayoria de votos prescritos en la ley
0 en el contrato para su designacion.

Por ultimo, resalta la Sala, con el fin de precisar el alcance de la expresion
administradores, que la Ley 222 de 199522 defini6 como tales al representante
legal, el liquidador, el factor, los miembros de juntas o consejos directivos y
quienes de acuerdo con los estatutos ejerzan o detenten esas funciones. En lo
referente a las Cajas de Compensacion Familiar, la expresion cobija al cargo de
Director Administrativo, al tenor del articulo 55 de la Ley 21 de 1982.

G. Conclusiones
Como conclusiones de lo expuesto se pueden extraer las siguientes:

12) Las Leyes 21 de 1982 y 31 de 1984 modificaron el régimen de subsidio familiar,
definieron su naturaleza juridica e incorporaron reglas para el funcionamiento de
las Cajas de Compensaciéon Familiar;

2%) La Ley 31 de 1984 en el paragrafo del articulo 1 adiciond la eleccién del
Director Administrativo de las Cajas de Compensacion Familiar como una de las
decisiones a cargo del Consejo Directivo que requieren una mayoria de las dos
terceras partes (2/3) de sus integrantes;

3°) La Superintendencia del Subsidio Familiar tiene facultades para aprobar o
improbar los actos de eleccion de las asambleas de afiliados y organismos
directivos de las entidades sometidas a su inspeccion, vigilancia y control,
conforme al articulo 5 del Decreto 2595 de 2012;

4°) La Ley 21 de 1982 y su modificacion, la Ley 31 de 1984, y el ordenamiento
especial en materia de Cajas de Compensacion Familiar no regularon un régimen
de mayorias especiales para los casos de remocion de los directores
administrativos y en desarrollo de las mismas, este nombramiento solo puede ser
efectivo con la votacion de las 2/3 partes de los miembros del Consejo Directivo de
la Caja de Compensacion Familiar;

5°) Para la Sala, la facultad de eleccion de los directores administrativos, lleva
incorporada la facultad de su remocién o cambio.

2 «Por la cual se modifica el Libro Il del Cédigo de Comercio, se expide un nuevo régimen de
procesos concursales y se dictan otras disposiciones».



6°) Ademas, el articulo 15 de Ley 1314 de 2009 es norma aplicable a las Cajas de
Compensaciéon Familiar porque regula la forma de suplir posibles vacios normativos
de los regimenes especiales de las personas juridicas no comerciantes. Al respecto
dispone que, si se advierten vacios legales en dicho régimen se aplicaran en forma
supletoria las disposiciones para las sociedades comerciales previstas en el Cadigo
de Comercio y en las demas normas que modifican y adicionen.

7°) El legislador, de forma excepcional, puede extender la aplicacion de normas
mercantiles a personas juridicas no comerciantes. En materia de Cajas de
Compensacion Familiar, disposiciones como el articulo 13 del Decreto 2463 de
1981 han dado aplicacion a las normas propias de las sociedades comerciales del
Cdbdigo de Comercio a las Cajas de Compensacion Familiar

Con base en las consideraciones expuestas en el presente concepto
IV. LA SALA RESPONDE

1.¢ Cual es la mayoria necesaria para que el Consejo Directivo de una Caja de
Compensacion Familiar remueva un director administrativo?

La mayoria necesaria para que el Consejo Directivo de una Caja de
Compensacion Familiar remueva a un director administrativo corresponde a una
mayoria calificada de dos terceras partes (2/3) de los integrantes del Consejo
Directivo, por las consideraciones expuestas en este concepto.

Resulta aplicable de forma supletoria a las Cajas de Compensaciéon Familiar, en
materia de revocacion o remocion de nombramientos de administradores, como es
el caso del Director Administrativo de la Caja, lo previsto en el articulo 163 del
Cdédigo de Comercio que exige para efectos de la revocatoria del nombramiento, el
quérum y la mayoria de votos prescritos en la ley o en el contrato para su
designacion. En el caso de dichas Cajas se constituye con las dos terceras partes
(2/3) de los integrantes del Consejo Directivo.

Remitanse copias al Ministerio del Trabajo y a la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica.
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