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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA - SECCION CUARTA - SUBSECCION B

M.P. CARMEN AMPARO PONCE DELGADO

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

DEMANDANTE: COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA'Y SEGURIDAD
PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA

DEMANDADO: ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE
SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD -ADRES

RADICADO: 25000233700020220012700

ASUNTO: CONTESTACION DE DEMANDA/ EXCEPCIONES

Respetado Sefior Juez,

CRISTIAN DAVID PAEZ PAEZ, mayor de edad, domiciliado en la ciudad de Bogots, identificado con la cédula
de ciudadania N° 1.049.614.764 de Tunja — Boyaca, abogado en ejercicio con Tarjeta Profesional 243.503 del
Consejo Superior de la Judicatura, conforme al poder especial otorgado por el Jefe de la Oficina Asesora
Juridica de la ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL
EN SALUD -ADRES, mediante el presente escrito y encontrdndome dentro del término del traslado presento
escrito de CONTESTACION DE DEMANDA, en los siguientes términos:

L. CONSIDERACIONES PREVIAS

1.1. DE LA ENTIDAD ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE
SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD - ADRES

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 66 de la Ley 1753 de 2016 y atendiendo lo establecido en el
articulo 21 del Decreto 1429 de 2016 modificado por el articulo 1 del Decreto 546 de 2017, me permito informarle
que a partir del dia 01 de agosto del 2017, entr6 en operacién la Administradora de los Recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud — ADRES como una entidad adscrita al Ministerio de Salud y Proteccién
Social, con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera y patrimonio independiente, encargada
de administrar los recursos que hacian parte del entonces Fondo de Solidaridad y Garantia - FOSYGA, los del
Fondo de Salvamento y Garantias para el Sector Salud - FONSAET, los que financien el aseguramiento en
salud, los copagos por concepto de prestaciones no incluidas en el plan de beneficios del Régimen Contributivo
y los recursos que se recauden como consecuencia de las gestiones que realiza la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP).

En consecuencia, a partir de la entrada en operacién de la ADRES y segun lo dispuesto en el articulo 66 de la
Ley 1753 de 2015, debe entenderse suprimido el Fondo de Solidaridad y Garantia — FOSYGA y con este, la
Direccion de Administracién de Fondos de la Proteccion Social -DAFPS del Ministerio de Salud y Proteccion
Social tal como sefiala el articulo 5 del Decreto 1432 de 2016 modificado por el articulo 1 del Decreto 547 de
2017 y que cualquier referencia hecha a dicho Fondo, a las subcuentas que lo conforman o a la referida
Direccion, se deben entender a nombre de la ADRES quien hara sus veces, tal como lo prevé el articulo 31 del
Decreto 1429 de 2016.

Finalmente, es preciso indicar que la ADRES cuenta con la pagina web: http://www.adres.gov.co/, en la cual
puede consultarse todo lo relacionado con su operacién, su domicilio para todos los efectos legales es la
Avenida Calle 26 N°. 69-76 piso 17, Edificio Elemento en Bogota D.C. y su correo electronico para notificaciones
judiciales es: notificaciones.judiciales@adres.gov.co

1. FRENTE A LAS PRETENSIONES
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Mi representada se opone a cada una de las pretensiones que se enuncian en el presente escrito demanda en
contra de la ADRES, por cuanto carecen de fundamento constitucional y legal y jurisprudencial, de acuerdo con
los elementos facticos y juridicos que discriminaré de la siguiente manera:

A LA PRETENSION PRIMERA: Mi representada se OPONE a la declaratoria de nulidad de la respuesta emitida
con radicado N° 20211500118481 de 22 de marzo de 2021, teniendo en cuenta que la Entidad ADRES otorgo
respuesta indicando que no era posible acceder a la devolucion de aportes solicitada, por cuanto el analisis de
la procedencia de la devolucién de la cotizacién le corresponde en primer lugar a la EPS o EOC que haya
recibido el aporte objeto de la solicitud de devolucién por parte del aportante, valiéndose de los mecanismos
dispuestos en la normativa vigente para el efecto, en los términos alli dispuestos. Una vez verificada la
procedencia de la solicitud, la EPS — EOC debe remitir la misma a la ADRES, quien validara su pertinencia y
efectuard el pago a dicha entidad para que esta a su vez, realice la devolucidn al aportante.

Revisada las vigencias solicitadas entre 2017 a agosto de 2020 corresponden a un hecho consolidado en tanto
el pago se efectud en los mismos afios, es decir, con anterioridad a la notificacién de la sentencia 11001-03-
27-000-2018-00014-00 (23692) del Consejo de Estado, por lo que las diferentes entidades recaudadoras
actuando bajo el amparo del principio de la confianza legitima recibieron los aportes parafiscales de la
demandante, sin que haya lugar a declaratoria de NULIDAD de actos administrativos inexistentes.

Debe indicarse la improcedencia de la solicitud de devolucion de aportes en salud por las siguientes razones:

1. La devolucién de aportes por parte de la ADRES a las EPS y a las EOC, debe cefiirse el
procedimiento administrativo dispuesto para el efecto el Decreto Ley 2106 de 2019 y demas
normas concordantes, por consiguiente, esta entidad no se encuentra habilitada para realizar
dicha devolucién directamente al aportante como se pretende el demandante.

2. Hatranscurrido mas de 1 afio desde el pago de estos, de conformidad con el Decreto Ley 2106
de 2019, aunado a que, el sustento para esta peticion se basa en la sentencia de Nulidad del
Consejo de Estado 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692) que en todo caso solo tiene efectos
ex nunc, pues no hubo pronunciamiento contrario por parte del fallador.

3. Ya hay una situacion juridica consolidada pues las contribuciones solicitadas ya fueron pagadas
y se encuentran debidamente compensadas por parte de las EPS y las EOC.

A LA PRETENSION SEGUNDA: Mi representada se OPONE a la declaratoria de nulidad de la respuesta
emitida con radicado N° 20211501037091 de 24 de noviembre de 2021, teniendo en cuenta que la Entidad
ADRES otorg6 respuesta indicando que no era posible acceder a la presente solicitud, por cuanto:

a) En primera medida, se le indico que es necesario realizar la distincion entre las caracteristicas para
que se configure un acto administrativo definitivo y un acto de tramite, para lo cual se debe tener
presente que Unicamente las decisiones de la administracion que concluyen un procedimiento
administrativo o aquellas que afecten derechos o intereses, 0 impongan cargas, sanciones y
obligaciones que modifican o alteran situaciones juridicas determinadas, son susceptibles de control
de legalidad por parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, De ello se deriva que los
que impulsan la actuacion, no procuran por solucionar de fondo las solicitudes de los administrados o
se limiten a dar cumplimiento a una orden judicial o administrativa, no son cuestionables via judicial.

Por lo anterior, se le manifesto que, la respuesta que brindo en primera instancia la ADRES cumple
con los parametros establecidos por la norma para ostentar la calidad de un acto de trémite (caracter
informativo), siendo asi que, en el presente caso no es viable resolver el recurso de reposicion tal
como ha sido interpuesto y contempla la Ley 1437 de 2011, sino que se procedié a dar respuesta a
esta nueva solicitud bajo los parametros de un derecho de peticion.

b) En segunda medida, se reiteré que, del anélisis de la procedencia de la devolucién de la cotizacién le
corresponde en primer lugar a la EPS o EOC que haya recibido el aporte objeto de la solicitud de
devolucion por parte del aportante, valiéndose de los mecanismos dispuestos en la normativa vigente
para el efecto, en los términos alli dispuestos. Una vez verificada la procedencia de la solicitud, la
EPS - EOC debe remitir la misma a la ADRES, quien validara su pertinencia y efectuara el pago a
dicha entidad para que esta a su vez, realice la devolucion al aportante.
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Por lo anterior, revisadas las vigencias solicitadas entre 2017 a agosto de 2020 corresponden a un hecho
consolidado en tanto el pago se efectud en los mismos afios, es decir, con anterioridad a la sentencia 11001-
03-27-000-2018-00014-00 (23692) del Consejo de Estado, por lo que las diferentes entidades recaudadoras
actuando bajo el amparo del principio de la confianza legitima recibieron los aportes parafiscales de la
demandante, sin que haya lugar a declaratoria de NULIDAD de actos administrativos inexistentes.

Debe indicarse la improcedencia de la solicitud de devolucion de aportes en salud por las siguientes razones:

4. La devolucion de aportes por parte de la ADRES a las EPS y a las EOC, debe cefiirse el
procedimiento administrativo dispuesto para el efecto el Decreto Ley 2106 de 2019 y demas
normas concordantes, por consiguiente, esta entidad no se encuentra habilitada para realizar
dicha devolucién directamente al aportante como se pretende el demandante.

5. Ha transcurrido mas de 1 afio desde el pago de estos, de conformidad con el Decreto Ley 2106
de 2019, aunado a que, el sustento para esta peticion se basa en la sentencia de Nulidad del
Consejo de Estado 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692) que en todo caso solo tiene efectos
ex nunc, pues no hubo pronunciamiento contrario por parte del fallador.

6. Ya hay una situacion juridica consolidada pues las contribuciones solicitadas ya fueron pagadas
y se encuentran debidamente compensadas por parte de las EPS y las EOC.

A LA PRETENSION TERCERA: Mi representada se OPONE a la existencia de un cobro de lo no debido por
valor de $9.477.285,236, teniendo en cuenta que la Entidad indicé que no era posible acceder a la solicitud
devolucion de aportes en vigencia entre 2017 a agosto de 2020, por cuanto por cuanto el andlisis de la
procedencia de la devolucion de la cotizacidn le corresponde en primer lugar a la EPS o EOC que haya recibido
el aporte objeto de la solicitud de devolucién por parte del aportante, valiéndose de los mecanismos dispuestos
en la normativa vigente para el efecto, en los términos alli dispuestos. Una vez verificada la procedencia de la
solicitud, la EPS - EOC debe remitir la misma a la ADRES, quien validara su pertinencia y efectuara el pago a
dicha entidad para que esta a su vez, realice la devolucion al aportante. Adicionalmente, el demandante debia
tener observancia del procedimiento administrativo establecido en dicha normatividad.

Asimismo, el demandante debio efectuar la solicitud de devolucién directamente ante la Entidad Promotora de
Salud-EPS Entidad Obligada a Compensar -EOC que haya recibido el aporte, dentro de los términos
establecidos en el procedimiento administrativo especial para la devolucion de aportes sefialado en el Decreto
780 de 2016.

A LA PRETENSION CUARTA: Respecto a esta pretension mi representada se OPONE al pago tanto de
intereses corrientes como moratorios, conforme se ha expuesto, existe un procedimiento administrativo especial
para la devolucion de aportes en salud, en el cual no se agotd por parte de la demandante en las vigencias
solicitadas.

Adicionalmente, revisada las vigencias solicitadas entre 2017 a agosto de 2020 corresponden a un hecho
consolidado’ en tanto el pago se efectud en los mismos afios, por cuanto el fundamento jurisprudencial para tal
pretension solo tiene efectos hacia el futuro de conformidad con el articulo 189 de la Ley 1437 de 2011, en
razén a que para la calenda de expedicion de la sentencia 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692) del
Consejo de Estado, los aportes pretendidos para su devoluciéon ya habian sido pagados por parte de la
demanda, tornandose una situacion consolidada antes del 30 de julio de 2020.

Y respecto la Sentencia T-121 del 8 de marzo de 2016, de la Corte Constitucional con ponencia del Magistrado Gabriel Eduardo Mendoza Martelo,
indico:

“2.2.2 A diferencia de la inexequibilidad, salvo que el fallo de la Corte expresamente disponga lo contrario, la anulacién de un acto administrativo
produce efectos ex tunc, es decir, se entiende retirado del mundo juridico desde el nacimiento, razén por la cual se retrotraen las cosas al
estado anterior, esto por cuanto el estudio de su legalidad se remite al origen de la decision. El Maximo Tribunal de la Jurisdiccién Contenciosa
Administrativa, ha adoctrinado que la diferencia entre la declaracion de nulidad, y la de inexequibilidad, parte del supuesto que la norma viciada
no ha tenido existencia jamas, por lo cual todo debe volver al estado anterior a su vigencia. Ahora bien, los efectos ex tunc no generan un
inmediato restablecimiento de las situaciones que se hayan causado en vigencia de la norma retirada del ordenamiento juridico, en
cada caso, debe examinarse si se encuentran situaciones juridicas consolidadas, las cuales, en atencion al principio de seguridad
juridica, no pueden alterarse.” (Subrayas y negrillas fuera de texto)

Por lo anterior, no tiene razén el demandante en pretender la nulidad de los actos administrativos que negaron la solicitud de devolucién de aportes, en
tanto, son situaciones que ya se encuentran consolidadas, los mismos ya fueron pagados, son dineros que hacen parte del sistema de salud, los cuales
ya fueron compensados. Escenario diferente si se estuviese discutiendo si se deben hacer o no esos aportes, en tanto se le estuviera atribuyendo la
calidad de deudora del sistema a COOPERATIVA DE VECINOS Y AMIGOS DE CALLEJONA.
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M. FRENTE A LOS HECHOS

AL HECHO PRIMERO: ES PARCIALMENTE CIERTO, Es de indicar en primera medida que, corresponde a la
interpretacion subjetiva de la apoderada de la parte demandante en relacion con el pago de aportes sefialado
enla Ley 1819 de 2016 y lo dispuesto en el Decreto reglamentario 2150 de 2017, motivo por el cual me remito
al texto original de la norma.

En segunda medida, la sentencia 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692), al declarar la nulidad del Decreto
Reglamentario 2150 de 2017, expedido por el Ministerio de hacienda tanto en la parte motiva como en la parte
resolutiva, no modul6 de forma alguna los efectos en el tiempo de la misma teniendo facultades para ello, por
lo que fue su voluntad conservar los términos de la norma ya resefiada, en su tenor literal indico:

“En este orden de ideas, la Sala anulara las expresiones “19-4”y “y 1.2.1.5.2.1” del articulo 1.2.1.5.4.9 del Decreto
1625 de 2016, sustituido por el articulo 2 del Decreto 2150 de 2017, por exceder la potestad reglamentaria
respecto del articulo 114-1 del ET.

No se condenara en costas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

1. ANULAR las expresiones “19-4”y “y 1.2.1.5.2.1” del articulo 1.2.1.5.4.9 del Decreto 1625 de 2016, sustituido por
el articulo 2 del Decreto 2150 de 2017, por las razones expuestas en esta providencia.

2. No se condena en costas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

Copiese, notifiquese y cumplase. La presente providencia se aprob6 en la sesion de la fecha.”

En este sentido, en reiterada jurisprudencia el Consejo de Estado se ha referido a este tema indicando que las
declaratorias de nulidad tienen efectos hacia el futuro, Unicamente tendran efectos retroactivos sobre
situaciones o hechos no consolidados, asi por ejemplo en pronunciamiento de la Sala de Consulta y Servicio
Civil Consejero ponente: GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR del 05 de marzo de 2019 Radicacion niimero:
11001-03-06-000-2018-00217-00(2403), se indicé:

“Los efectos en el tiempo de las sentencias de nulidad sobre actos administrativos generales

Como lo sostuvo la Sala en el Concepto 2195 de 2014, por regla general la anulacién de actos administrativos
tiene efectos ex tunc, es decir, desde el momento en que se profirio el acto anulado por la jurisdiccion, lo que
implica predicar que el acto no existié ni produjo efectos juridicos. Bien lo sefiala la jurisprudencia del Consejo
de Estado al decir:

“Esta Corporacion ha precisado en reiterados pronunciamientos que la nulidad de un acto administrativo
declarada por la via jurisdiccional implica el reconocimiento de que desde su expedicion estaba viciado. Razon
por la cual, la declaratoria de nulidad produce efectos ex tunc, es decir, que desaparece el velo de su aparente
legalidad, desde el momento mismo de su emision, lo que hace que las cosas vuelvan al estado en que se
encontraban antes de su expedicion, no teniendo vocacion de generar ningtn efecto juridico...”

No obstante, precisa la Sala, al retrotraerse las cosas al estado anterior a la expedicion del acto, solo se
afectaran aquellas situaciones no consolidadas o las que al tiempo de producirse el fallo eran objeto de
debate o susceptibles de ser controvertidas ante las autoridades judiciales o administrativas.

Pese a que generalmente los efectos de los fallos de nulidad de los actos administrativos son retroactivos, existen
excepciones legales y jurisprudenciales a dicha regla:

i)El articulo 189 de la Ley 1437 de 2011 dispone que, cuando el Consejo de Estado se pronuncia en sede de
nulidad por inconstitucionalidad sobre los decretos dictados por el Gobierno Nacional, los efectos de la sentencia
son hacia el futuro.

ii) En la misma via, el legislador ha establecido que cuando se anula un acto administrativo relacionado con
servicios publicos (Ley 142 de 1994, articulo 38) o se declara la nulidad del acto de inscripcion y calificacién en
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el registro unico de proponentes (Ley 1150 del 2007 modificada por el Decreto 19 de 2012, articulo 6), los efectos
del fallo son también ex nunc, hacia el futuro.

iii)En el ambito jurisprudencial se encuentra que la Seccion Quinta del Consejo de Estado ha sostenido que en
algunos casos es necesario modular en el tiempo los efectos de los fallos de nulidad.

Es de anotar que en el libro titulado “Los grandes fallos de la jurisprudencia administrativa colombiana” se cita la
decisién del 11 de mayo de 2004 adoptada por la Asamblea de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado francés en la que se manifesto la necesidad de acudir a la modulacion temporal de los efectos en sede
de nulidad de los actos administrativos:

“(...) la nulidad de un acto administrativo implica, en principio, que el acto se reputa no haber existido jamas. Sin
embargo, si el efecto retroactivo de la nulidad puede generar consecuencias manifiestamente excesivas, en
razén de los efectos que este acto pudo producir y, de las situaciones que pudieron constituirse durante su
vigencia, si es de interés general mantener temporalmente sus efectos, puede el juez administrativo (...) decidir
una limitacién en el tiempo de los efectos de la nulidad (...) como una excepcion al principio del efecto retroactivo
de las anulaciones (...) y decidir que todo o una parte de los efectos anteriores del acto se deberan considerar
como definitivos e, incluso, que la anulacion sera efectiva en una fecha posterior que el juez determine.”

En cuanto a la Sentencia T-121 del 8 de marzo de 2016, de la Corte Constitucional con ponencia del Magistrado
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, se indico:

“2.2.2 A diferencia de la inexequibilidad, salvo que el fallo de la Corte expresamente disponga lo contrario, la
anulacion de un acto administrativo produce efectos ex tunc, es decir, se entiende retirado del mundo juridico
desde el nacimiento, razén por la cual se retrotraen las cosas al estado anterior, esto por cuanto el estudio de su
legalidad se remite al origen de la decision. EI Méximo Tribunal de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa, ha
adoctrinado que la diferencia entre la declaracion de nulidad, y la de inexequibilidad, parte del supuesto que la
norma viciada no ha tenido existencia jamas, por lo cual todo debe volver al estado anterior a su vigencia. Ahora
bien, los efectos ex tunc no generan un inmediato restablecimiento de las situaciones que se hayan
causado en vigencia de la norma retirada del ordenamiento juridico, en cada caso, debe examinarse si
se encuentran situaciones juridicas consolidadas, las cuales, en atencion al principio de seguridad
juridica, no pueden alterarse.” (Subrayas y negrillas fuera de texto)”

AL HECHO SEGUNDO: NO ES CIERTO, corresponde a una interpretacién subjetiva de la apoderada de la
demandante a lo estipulado en el articulo 204 de la ley 1955 de 2019 y el articulo 135 de la ley 2010 de 2019,
por lo cual me remito al texto original de las normas.

Por otro lado, si nos remitimos al Decreto Reglamentario 2150 de 2017 expedido para desarrollar la reforma
dispuesta por la Ley 1819 de 2016, el cual exoneraba de dicho impuesto al beneficio neto o excedente obtenido
por las entidades sefialadas en el articulo 19, esto es, las asociaciones, corporaciones y fundaciones
constituidas como entidades sin animo de lucro que, excepcionalmente y en la forma prevista por el articulo
356-2 ejusdem, hubieran solicitado su calificacion como contribuyentes de dicho régimen, siempre que su objeto
social tuviere interés general y se relacionara con alguna de las actividades previstas en el articulo 359 ejusdem,
y que sus aportes y excedentes no fueren reembolsados ni distribuidos.

En ese contexto, la Ley 1819 de 2016 estableci¢ la “calificacién” como requisito de acceso al régimen tributario
especial, exigiendo este requisito para las cooperativas, previendo que operaba a solicitud de parte presentada
ante la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales junto con los documentos establecidos por el reglamento
desarrollado en el Decreto 2150 de 2017. Este decreto refirié a la “calificacién” como el proceso que deben
adelantar tanto entidades sin animo de lucro del inciso 1 del articulo 19 del Estatuto Tributario, que aspiran a
ser entidades contribuyentes del Régimen Tributario Especial del impuesto sobre la renta y complementarios y
para el cual deben cumplirse los requisitos previstos en el articulo 1.2.1.5.1.7.26 , como las entidades excluidas
de dicho régimen o que habiendo renunciado quieren optar nuevamente para pertenecer al mismo.

AL HECHO TERCERO: ES PARCIALMENTE CIERTO. si nos remitimos al Decreto Reglamentario 2150 de
2017 expedido para desarrollar la reforma dispuesta por la Ley 1819 de 2016, el cual exoneraba de dicho
impuesto al beneficio neto o excedente obtenido por las entidades sefialadas en el articulo 19, esto es, las
asociaciones, corporaciones y fundaciones constituidas como entidades sin &nimo de lucro que,
excepcionalmente y en la forma prevista por el articulo 356-2 ejusdem, hubieran solicitado su calificacion como
contribuyentes de dicho régimen, siempre que su objeto social tuviere interés general y se relacionara con
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alguna de las actividades previstas en el articulo 359 ejusdem, y que sus aportes y excedentes no fueren
reembolsados ni distribuidos.

En ese contexto, la Ley 1819 de 2016 establecié la “calificacién” como requisito de acceso al régimen tributario
especial, exigiendo este requisito para las cooperativas, previendo que operaba a solicitud de parte presentada
ante la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales junto con los documentos establecidos por el reglamento
desarrollado en el Decreto 2150 de 2017. Este decreto refirié a la “calificacién” como el proceso que deben
adelantar tanto entidades sin animo de lucro del inciso 1 del articulo 19 del Estatuto Tributario, que aspiran a
ser entidades contribuyentes del Régimen Tributario Especial del impuesto sobre la renta y complementarios y
para el cual deben cumplirse los requisitos previstos en el articulo 1.2.1.5.1.7.26 , como las entidades excluidas
de dicho régimen o que habiendo renunciado quieren optar nuevamente para pertenecer al mismo.

Ahora bien, en relacion a los valores que aduce fueron cotizados entre el 2017 a agosto de 2020, estas sumas
van dirigidas a las sumas que pretende el demandante sean objeto de restablecimiento, sin embargo, en primera
medida, se reitera que existe un procedimiento especial establecido que no ha sido de cumplimiento por esta,
y en segunda medida, debera de ser objeto de prueba dentro de la litis que hubo un perjuicio y que
efectivamente estos son los dineros que fueron objeto de cotizacion en estos periodos.

Adunado a lo anterior, es importante indicar la procedencia de la devolucion -mediante el proceso de devolucion
0 correccion, segun el aporte haya sido 0 no compensado- debe observar la normativa legal y reglamentaria
para la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos 2.6.4.3.1.1.6 y
2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia para adelantar el analisis de procedencia
y en consecuencia la solicitud de devolucién de los recursos es la EPS y que existe un término legal y
reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticion. En este caso se adjunta Excel con los resultados de
la consulta en la base de datos con informacion de los pagos de aportes al Sistema General de Seguridad
Social en Salud mediante la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes -PILA, para los pagos desde el 2017
a agosto 2020, registros compensados, no compensados, solicitados por devolucién de aportes y por correccion
de registros compensados. Asi mismo se aclara que dentro de la hoja de compensados algunos pagos que no
cruzan con HAC debido a que fueron realizados al directamente a la ADRES mediante PILA con el codigo MIN
(resaltado en amarillo).

AL HECHO CUARTO: ES PARCIALMENTE CIERTO. Sin embargo, es pertinente precisar que tal como se
sefialé en la respuesta y cita la demandante, la procedencia de la devolucién -mediante el proceso de
devolucién o correccion, segun el aporte haya sido o no compensado- debe observar la normativa legal y
reglamentaria para la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos
2.6.4.3.1.1.6y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia para adelantar el analisis
de procedencia y en consecuencia la solicitud de devolucion de los recursos es la EPS y que existe un término
legal y reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticion.

Asi las cosas, no se encuentra contemplado la normativa vigente, la solicitud directa a la ADRES por parte de
los aportantes, subvirtiendo el proceso sefialado y evitando asi recurrir ante la EPS o dejando de lado la
respuesta que esta pudiese emitir al respecto.

Adiciona el demandante que, contrario a lo anterior, la ADRES es la entidad competente para decretar la
devolucion de las cotizaciones indebidamente pagadas, para lo cual se remite al articulo 93 del Decreto Ley
2106 de 2019y a la Resolucion 1357 de 2019.

No obstante, lo anterior, vale la pena traer a colacion los articulos 2.6.4.3.1.1.6 y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780
de 2016, en los que se determina de manera clara, que la solicitud de devolucién o correccidn (que entre sus
consecuencias tiene la devolucion) debe realizarla la EPS ante la ADRES, lo cual se compagina con lo dispuesto
en el articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002.

Por otro lado, debe sefialarse que el pago de la cotizacion en salud, en efecto se hace al Sistema General de
Seguridad Social en Salud, siempre y cuando estos se realizasen en el marco de la delegacion de recaudo en
las cuentas maestras aperturadas por las EPS para el efecto.

Ahora bien, el recurso objeto de debate, tiene una destinacion especifica, tal como reconoce la ley y ha
reafirmado en numerosas ocasiones la Corte Constitucional, siendo este, el reconocimiento de la UPC a la EPS
del régimen contributivo en la que se encuentre el afiliado por el cual se efectud el aporte.
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Las cotizaciones, son objeto de regulacion legal, por las razones antes sefialadas y el articulo 13 del Decreto
Ley 1281 de 2002, modificado por el Decreto 019 de 2012 y por el articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019,
dispone un término para la solicitud de devolucion de cotizaciones, compensadas -6 meses- y no compensadas
-1 afio-, el cual no puede ser desconocido para remitirse al término general del Cédigo Civil, al existir ley especial
y posterior sobre la materia.

AL HECHO QUINTO: ES PARCIALMENTE CIERTO. Si bien es cierto que la demandante radico peticion ante
la ADRES, es de advertir en primera medida que existe un procedimiento especial establecido frente a la
devolucion de aportes. Al respecto, el articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 modificado por el articulo 93
del Decreto Ley 2106 de 2019, el articulo 2.6.4.3.1.1.6 del Decreto 780 de 2016 y la Resolucién 1110 de 2022
de la ADRES-antes la Resolucion 3341 de 2020 y previo a esta las Notas Externas expedidas por el Ministerio
de Salud y Proteccion Social-.

“3.10.1 ADRES es la entidad competente para decretar la devolucion de las
cotizaciones indebidamente pagadas.

El articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019, que es la norma aplicable en materia de competencia de la ADRES
dispone:

“Articulo 93. Término para efectuar cobros diferentes de recobros y reclamaciones con cargo a recursos
de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -ADRES. El
articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002, modificado por el articulo 111 del Decreto Ley 019 de 2012 quedara
asi:

"Articulo 13. Término para efectuar cobros diferentes de recobros y reclamaciones con cargo a recursos
de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -
ADRES. Cualquier tipo de cobro que deba atenderse con cargo a los recursos de la ADRES, distinto a los que
tengan origen en recobros por servicios y tecnologias no financiadas con la Unidad de Pago por Capitacion -
UPC o reclamaciones, se debera-presentar ante la ADRES”

Como puede apreciarse la norma es contundente, ADRES es la entidad competente para resolver la peticién y
ordenar la devolucion de las cotizaciones indebidamente pagadas’.

Ahora bien, dentro del procedimiento de devolucién, son las EPS las encargadas de recibir la solicitud del
aportante y efectuar el analisis de su procedencia, lo cual se compagina con sus funciones legales dispuestas
en los articulos 177 y siguientes de la Ley 100 de 1993 y lo sefialado en las Leyes 1122 de 2007 y 1438 de
2011, en concordancia con el Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, plasmado en el
articulo 2.6.4.3.1.1.6 del Decreto 780 de 2016.

En segunda medida, la sentencia 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692), al declarar la nulidad del Decreto
Reglamentario 2150 de 2017, expedido por el Ministerio de hacienda tanto en la parte motiva como en la parte
resolutiva, no modul6 de forma alguna los efectos en el tiempo de la misma teniendo facultades para ello, por
lo que fue su voluntad conservar los términos de la norma ya resefiada, en su tenor literal indico:

“En este orden de ideas, la Sala anulara las expresiones “19-4”y “y 1.2.1.5.2.1” del articulo 1.2.1.5.4.9 del Decreto
1625 de 2016, sustituido por el articulo 2 del Decreto 2150 de 2017, por exceder la potestad reglamentaria
respecto del articulo 114-1 del ET.

No se condenara en costas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Cuarta,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

3. ANULAR las expresiones “19-4”y “y 1.2.1.5.2.1” del articulo 1.2.1.5.4.9 del Decreto 1625 de 2016, sustituido por
el articulo 2 del Decreto 2150 de 2017, por las razones expuestas en esta providencia.

4. No se condena en costas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.
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Copiese, notifiquese y cumplase. La presente providencia se aprob6 en la sesion de la fecha.” «

En este sentido, en reiterada jurisprudencia el Consejo de Estado se ha referido a este tema indicando que las
declaratorias de nulidad tienen efectos hacia el futuro, Unicamente tendran efectos retroactivos sobre
situaciones o hechos no consolidados, asi por ejemplo en pronunciamiento de la Sala de Consulta y Servicio
Civil Consejero ponente: GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR del 05 de marzo de 2019 Radicacion nimero:
11001-03-06-000-2018-00217-00(2403), se indicé:

“Los efectos en el tiempo de las sentencias de nulidad sobre actos administrativos generales

Como lo sostuvo la Sala en el Concepto 2195 de 2014, por regla general la anulacién de actos administrativos
tiene efectos ex tunc, es decir, desde el momento en que se profirié el acto anulado por la jurisdiccion, lo que
implica predicar que el acto no existié ni produjo efectos juridicos. Bien lo sefiala la jurisprudencia del Consejo
de Estado al decir:

“Esta Corporacion ha precisado en reiterados pronunciamientos que la nulidad de un acto administrativo
declarada por la via jurisdiccional implica el reconocimiento de que desde su expedicion estaba viciado. Razon
por la cual, la declaratoria de nulidad produce efectos ex tunc, es decir, que desaparece el velo de su aparente
legalidad, desde el momento mismo de su emision, lo que hace que las cosas vuelvan al estado en que se
encontraban antes de su expedicion, no teniendo vocacion de generar ningun efecto juridico...”

No obstante, precisa la Sala, al retrotraerse las cosas al estado anterior a la expedicion del acto, solo se
afectaran aquellas situaciones no consolidadas o las que al tiempo de producirse el fallo eran objeto de
debate o susceptibles de ser controvertidas ante las autoridades judiciales o administrativas.

Pese a que generalmente los efectos de los fallos de nulidad de los actos administrativos son retroactivos, existen
excepciones legales y jurisprudenciales a dicha regla:

i)El articulo 189 de la Ley 1437 de 2011 dispone que, cuando el Consejo de Estado se pronuncia en sede de
nulidad por inconstitucionalidad sobre los decretos dictados por el Gobierno Nacional, los efectos de la sentencia
son hacia el futuro.

ii) En la misma via, el legislador ha establecido que cuando se anula un acto administrativo relacionado con
servicios publicos (Ley 142 de 1994, articulo 38) o se declara la nulidad del acto de inscripcion y calificacion en
el registro unico de proponentes (Ley 1150 del 2007 modificada por el Decreto 19 de 2012, articulo 6), los efectos
del fallo son también ex nunc, hacia el futuro.

iii)En el ambito jurisprudencial se encuentra que la Seccion Quinta del Consejo de Estado ha sostenido que en
algunos casos es necesario modular en el tiempo los efectos de los fallos de nulidad.

Es de anotar que en el libro titulado “Los grandes fallos de la jurisprudencia administrativa colombiana” se cita la
decision del 11 de mayo de 2004 adoptada por la Asamblea de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado francés en la que se manifesto la necesidad de acudir a la modulacion temporal de los efectos en sede
de nulidad de los actos administrativos:

“(...) la nulidad de un acto administrativo implica, en principio, que el acto se reputa no haber existido jamas. Sin
embargo, si el efecto retroactivo de la nulidad puede generar consecuencias manifiestamente excesivas, en
razén de los efectos que este acto pudo producir y, de las situaciones que pudieron constituirse durante su
vigencia, si es de interés general mantener temporalmente sus efectos, puede el juez administrativo (...) decidir
una limitacién en el tiempo de los efectos de la nulidad (...) como una excepcion al principio del efecto retroactivo
de las anulaciones {(...) y decidir que todo o una parte de los efectos anteriores del acto se deberan considerar
como definitivos e, incluso, que la anulacion sera efectiva en una fecha posterior que el juez determine.”

En cuanto a la Sentencia T-121 del 8 de marzo de 2016, de la Corte Constitucional con ponencia del Magistrado
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, se indico:

“2.2.2 A diferencia de la inexequibilidad, salvo que el fallo de la Corte expresamente disponga lo contrario, la
anulacion de un acto administrativo produce efectos ex tunc, es decir, se entiende retirado del mundo juridico
desde el nacimiento, raz6n por la cual se retrotraen las cosas al estado anterior, esto por cuanto el estudio de su
legalidad se remite al origen de la decision. El Maximo Tribunal de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa, ha
adoctrinado que la diferencia entre la declaracion de nulidad, y la de inexequibilidad, parte del supuesto que la
norma viciada no ha tenido existencia jamas, por lo cual todo debe volver al estado anterior a su vigencia. Ahora
bien, los efectos ex tunc no generan un inmediato restablecimiento de las situaciones que se hayan
causado en vigencia de la norma retirada del ordenamiento juridico, en cada caso, debe examinarse si
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se encuentran situaciones juridicas consolidadas, las cuales, en atencion al principio de seguridad
juridica, no pueden alterarse.” (Subrayas y negrillas fuera de texto)”

En este sentido, es improcedente la solicitud de devolucién de aportes en salud por las siguientes razones:

7. La devolucion de aportes por parte de la ADRES a las EPS y a las EOC, debe cefiirse el
procedimiento administrativo dispuesto para el efecto el Decreto Ley 2106 de 2019 y demas
normas concordantes, por consiguiente, esta entidad no se encuentra habilitada para realizar
dicha devolucion directamente al aportante como se pretende el demandante.

8. Ha transcurrido mas de 1 afio desde el pago de estos, de conformidad con el Decreto Ley 2106
de 2019, aunado a que, el sustento para esta peticion se basa en la sentencia de Nulidad del
Consejo de Estado 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692) que en todo caso solo tiene efectos
ex hunc, pues no hubo pronunciamiento contrario por parte del fallador.

9. Ya hay una situacion juridica consolidada pues las contribuciones solicitadas ya fueron pagadas
y se encuentran debidamente compensadas por parte de las EPS y las EOC.

AL HECHO SEXTO: NO ES CIERTO. Lo anterior, no corresponde con el procedimiento sefialado en el articulo
13 del Decreto Ley 1281 de 2002 modificado por el articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019, el articulo
2.6.4.3.1.1.6 del Decreto 780 de 2016 y la Resolucion 1110 de 2022 de la ADRES-antes la Resolucion 3341 de
2020 y previo a esta las Notas Externas expedidas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social-.

“3.10.1 ADRES es la entidad competente para decretar la devolucion de las
cotizaciones indebidamente pagadas.

El articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019, que es la norma aplicable en materia de competencia de la ADRES
dispone:

“Articulo 93. Término para efectuar cobros diferentes de recobros y reclamaciones con cargo a recursos
de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -ADRES. El
articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002, modificado por el articulo 111 del Decreto Ley 019 de 2012 quedara
asi:

"Articulo 13. Término para efectuar cobros diferentes de recobros y reclamaciones con cargo a recursos
de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -
ADRES. Cualquier tipo de cobro que deba atenderse con cargo a los recursos de la ADRES, distinto a los que
tengan origen en recobros por servicios y tecnologias no financiadas con la Unidad de Pago por Capitacion -
UPC o reclamaciones, se debera-presentar ante la ADRES”

Como puede apreciarse la norma es contundente, ADRES es la entidad competente para resolver la peticion y
ordenar la devolucion de las cotizaciones indebidamente pagadas’.

Se reitera que existe un procedimiento de devolucion, del cual es parte la EPS, encargada de recibir la
solicitud del aportante y efectuar el analisis de su procedencia, lo cual se compagina con sus funciones
legales dispuestas en los articulos 177 y siquientes de la Ley 100 de 1993 y lo sefalado en las Leyes
1122 de 2007 y 1438 de 2011, en concordancia con el Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias,
plasmado en el articulo 2.6.4.3.1.1.6 del Decreto 780 de 2016.

AL HECHO SEPTIMO: ES PARCIALMENTE CIERTO. Si bien con la peticién la demandante adjunto los
documentos sefialados, se reitera que existe un procedimiento de devolucion, del cual es parte la EPS,
encargada de recibir la solicitud del aportante y efectuar el analisis de su procedencia, lo cual se
compagina con sus funciones legales dispuestas en los articulos 177 y siguientes de la Ley 100 de 1993
y lo senalado en las Leyes 1122 de 2007 y 1438 de 2011, en concordancia con el Decreto Ley 1281 de
2002 y sus modificatorias, plasmado en el articulo 2.6.4.3.1.1.6 del Decreto 780 de 2016.

AL HECHO OCTAVO: ES PARCIALMENTE CIERTO. Si bien es cierto que a la peticién efectuada por la
demandante se le dio respuesta mediante oficio con radicado 20211500118481 de 22 de marzo de 2021, es de
advertir que este pretende confundir a su sefioria al asemejar esta respuesta con un acto administrativo
definitivo, lo cual NO ES CIERTO, toda vez que esta comunicacion obedece a una respuesta a una peticion
efectuada, mas no recae sobre el procedimiento especial establecido, toda vez que la procedencia de la
devolucion -mediante el proceso de devolucion o correccidn, segun el aporte haya sido 0 no compensado- debe
observar la normativa legal y reglamentaria para la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus
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modificatorias, articulos 2.6.4.3.1.1.6 y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia
para adelantar el analisis de procedencia y en consecuencia la solicitud de devolucion de los recursos es la
EPS y que existe un término legal y reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticion.

AL HECHO NOVENO: ES PARCIALMENTE CIERTO. se reitera que dentro del escrito de demanda se pretende
confundir a su sefioria al asemejar esta respuesta con un acto administrativo definitivo, lo cual NO ES CIERTO,
toda vez que esta comunicacion obedece a una respuesta a una peticion efectuada, mas no recae sobre el
procedimiento especial establecido, toda vez que la procedencia de la devolucion -mediante el proceso de
devolucién o correccidn, segun el aporte haya sido o no compensado- debe observar la normativa legal y
reglamentaria para la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos
2.6.4.3.1.1.6y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia para adelantar el analisis
de procedencia y en consecuencia la solicitud de devolucién de los recursos es la EPS y que existe un término
legal y reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticion.

Es imperante resaltar que los actos administrativos son el reflejo de la voluntad de la administracion a fin de
crear, modificar o extinguir una obligacién o un derecho, del mismo modo, tal y como el Consejo de Estado lo
ha precisado, para que éste nazca a la vida juridica debe cumplir con unos requisitos y producir efectos juridicos
ya sea a nivel general, particular y/o concreto, el cual se configura con la concurrencia de los siguientes
elementos:

e Elemento subjetivo: Entidad que emite el acto.
¢ Elemento Objetivo: presupuestos en donde queda expresado el objeto, causa, motivo y finalidad, junto
con la voluntad unilateral emitida en ejercicio de la funcion administrativa.

Ahora bien, en lo concerniente con los actos de tramite sea del caso precisar que estos obedecen a
instrumentos que permiten desarrollar los objetivos de la administracién, dentro de los cuales se encuentran
entre otros, las respuestas a un derecho de peticion ya sea de caracter general, particular, de informacién o de
consultas etc.

En complemento de lo anterior, la Cooperativa al tomar la respuesta brindada por la Subdireccion de
Liquidaciones del Aseguramiento como un acto administrativo definitivo, mediante el cual la ADRES, neg¢ la
devolucion de los aportes solicitados por esta, es pertinente precisar que tal como se sefial en las respuestas
brindadas por ADRES y como cita la demandante, la procedencia de la devolucién -mediante el proceso de
devolucién o correccidn, segun el aporte haya sido o no compensado- debe observar la normativa legal y
reglamentaria para la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos
2.6.4.3.1.1.6y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia para adelantar el analisis
de procedencia y en consecuencia la solicitud de devolucién de los recursos es la EPS y que existe un término
legal y reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticion.

Asi las cosas, no se encuentra contemplado la normativa vigente, la solicitud directa a la ADRES por
parte de los aportantes, subvirtiendo el proceso sefalado y evitando asi recurrir ante la EPS o dejando
de lado la respuesta que esta pudiese emitir al respecto.

AL HECHO DECIMO: ES PARCIALMENTE CIERTO. Si bien es cierto que posteriormente la demandante elevo
nuevamente solicitud aduciendo un recurso de reposicion, se reitera nuevamente que el oficio con radicado N°
20211501037091 de 24 de noviembre de 2021 obedecia a un acto administrativo de tramite, contrario a lo que
pretende hacer ver la contraparte, al tratar de mostrarlo como un acto administrativo definitivo. La Cooperativa
tomo lo indicado por la Subdireccion de Liquidaciones del Aseguramiento como un acto administrativo definitivo,
mediante el cual la ADRES, negd la devolucion de los aportes solicitados por esta.

Se reitera que tal como se sefiald en la respuesta dada a este denominado recurso de reposicion, la
procedencia de la devolucion -mediante el proceso de devolucion o correccion, segun el aporte haya sido o0 no
compensado- debe observar la normativa legal y reglamentaria para la materia (articulo 13 del Decreto Ley
1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos 2.6.4.3.1.1.6 y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la
cual, la competencia para adelantar el analisis de procedencia y en consecuencia la solicitud de devolucion de
los recursos es la EPS y que existe un término legal y reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticion.
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Asi las cosas, no se encuentra contemplado la normativa vigente, la solicitud directa a la ADRES por
parte de los aportantes, subvirtiendo el proceso senalado y evitando asi recurrir ante la EPS o dejando
de lado la respuesta que esta pudiese emitir al respecto.

Igualmente, no es de recibo la afirmacién de la parte demandante, al determinar que hubo una notificacion
invalida, y que tuvo que notificarse de manera concluyente, toda vez que acéd estamos frente a un acto de
tramite vy no definitivo.

AL HECHO DECIMO PRIMERO: ES PARCIALMENTE CIERTO. Si bien es cierto que a la peticion efectuada
por la demandante DENOMINADA “Recurso de reposicion” se le dio respuesta mediante oficio con radicado
20211501037091 de 24 de noviembre de 2021, es de advertir que nuevamente se pretende confundir a su
sefioria al asemejar esta respuesta con un acto administrativo definitivo, lo cual NO ES CIERTO, toda vez que
esta comunicacion obedece a una respuesta a una peticion efectuada, mas no recae sobre el procedimiento
especial establecido, toda vez que la procedencia de la devolucién -mediante el proceso de devolucién o
correccion, segun el aporte haya sido 0 no compensado- debe observar la normativa legal y reglamentaria para
la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos 2.6.4.3.1.1.6y 2.6.4.3.1.1.8
del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia para adelantar el analisis de procedencia y en
consecuencia la solicitud de devolucion de los recursos es la EPS y que existe un término legal y reglamentario
en el cual debe tener lugar dicha peticion.

Es imperante reiterar que los actos administrativos son el reflejo de la voluntad de la administracién a fin de
crear, modificar o extinguir una obligacién o un derecho, del mismo modo, tal y como el Consejo de Estado lo
ha precisado, para que éste nazca a la vida juridica debe cumplir con unos requisitos y producir efectos juridicos
ya sea a nivel general, particular y/o concreto, el cual se configura con la concurrencia de los siguientes
elementos:

o Elemento subjetivo: Entidad que emite el acto.
o Elemento Objetivo: presupuestos en donde queda expresado el objeto, causa, motivo y finalidad, junto
con la voluntad unilateral emitida en ejercicio de la funcion administrativa.

Ahora bien, en lo concerniente con los actos de tramite sea del caso precisar que estos obedecen a
instrumentos que permiten desarrollar los objetivos de la administracidn, dentro de los cuales se encuentran
entre otros, las respuestas a un derecho de peticion ya sea de caracter general, particular, de informacién o de
consultas etc. Es por lo anterior que, en el presente caso no fue viable resolver el recurso de reposicién tal
como ha sido interpuesto y contempla la Ley 1437 de 2011, sino que es procedente dar respuesta a esta nueva
solicitud en los términos aqui descritos.

Y es que en complemento de lo anterior, la Cooperativa al tomar la respuesta brindada por la Subdireccion de
Liquidaciones del Aseguramiento como un acto administrativo definitivo, mediante el cual la ADRES, neg¢ la
devolucion de los aportes solicitados por esta, es pertinente precisar que tal como se sefial en las respuestas
brindadas por ADRES y como cita la demandante, la procedencia de la devolucién -mediante el proceso de
devolucién o correccion, segun el aporte haya sido o no compensado- debe observar la normativa legal y
reglamentaria para la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos
2.6.4.3.1.1.6y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia para adelantar el analisis
de procedencia y en consecuencia la solicitud de devolucién de los recursos es la EPS y que existe un término
legal y reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticion.

Por otro lado, con relacién a la providencia del 30 de julio de 2020 con radicado numero 11001- 03-27-000-
2018-00014-00(23692) el Consejo de Estado decidio anular las expresiones “19-4" y “y 1.2.1.5.2.1" del articulo
precedente por exceder la potestad reglamentaria respecto del articulo114-1 del ET, con sustento en los
siguientes argumentos:

“Sin embargo, la normativa traiga a colacion permite concluir que, acorde con su naturaleza juridica, las
cooperativas como entidades legalmente pertenecientes al régimen tributario especial, no requieren la
calificacion prevista en el paragrafo 2 del articulo 114-1 del ET y, en esa medida, escapan al supuesto de
obligatoriedad que alli se establece para la realizacion de aportes parafiscales y cotizaciones;
consecuentemente, tales entidades acceden a la exencion legal prevista en el inciso primero de dicha norma y
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los apartes acusados son ilegales, en cuanto les privan de ese derecho con evidente exceso en ejercicio de la
potestad reglamentaria.”

‘A la luz de los articulos 25 y 28 del CC, el inciso sequndo del paragrafo 2 del articulo 114-1 del ET es una norma
dotada de absoluta claridad en cuanto a la exoneracion de aportes parafiscales para las entidades cooperativas
y dado que la expresion “conservan” es una conjugacion indicativa de continuidad para algo que ya se tiene,
puede concebirse que tales entidades detentaban dicho beneficio desde el texto original del mencionado articulo
114-1 del ET, maxime cuando ese texto no contenia una referencia especifica al articulo 19-4 ib”

Indica dicha Oficina que la devolucion de aportes debe realizarse siguiendo el procedimiento administrativo
dispuesto para el efecto, dentro del término establecido, en las condiciones sefialadas en los articulos
2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016 y 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 modificado por el articulo 93 del
Decreto Ley 2106 de 2019.

Por ultimo, se considera importante reiterar que, tal como dispone la normativa vigente y aplicable, existe un
procedimiento para la devolucion de aportes, compensados y no compensados, el cual exige que el aportante
(quien efectla el pago de la cotizacion) solicite a la EPS la devolucion. Esto tiene lugar en el marco de la
delegacién del recaudo y de las funciones propias de las EPS.

En el caso de aportes compensados, la validacion de la procedencia de la correccion para devolucién, es
necesaria en tanto, esta accion -la devolucién- no solamente conlleva una gestion contable, puesto que el
reconocimiento de la UPC se da con el fin de garantizar el derecho fundamental en salud de los aportantes, de
manera que se deben efectuar todas las validaciones necesarias -previstas en la normativa vigente,
actualmente Resolucién 1110 de 2022- y los ajustes en las bases de datos de reconocimientos, las cuales son
concordantes con el Sistema Integral de Informacién del Sector Salud de que trata el articulo 5 del Decreto Ley
1281 de 2002.

Sea del caso indicar que, de resultar procedente la devolucién por parte de la EPS, le corresponde a esta,
reintegrar la UPC que recibio, es decir, no se puede inferir que la ADRES con recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud, girara los recursos para la devolucion de la cotizacién cuando esta fue objeto del
proceso de compensacion y se convirtio en UPC que tiene la EPS.

Asi las cosas, no es cierto que, en todo caso los recursos que dan lugar a la devolucion de aportes compensados
se encuentren en la ADRES. Razén por la cual, es necesaria la participacion de la EPS en proceso de
devolucion.

Por ultimo, debe indicarse que, la solicitud efectuada por la EPS obedece a un mandato legal y reglamentario,
en el marco de un procedimiento de devolucién, en el caso de aportes compensados, por medio del proceso de
correccion.

Iv. RAZONES DE LA DEFENSA

o DEL PROCESO DE COMPENSACION, LA DEVOLUCION DE APORTES AL SISTEMA GENERAL
DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD

Por disposicion expresa del literal d) del articulo 156 de la Ley 100 de 1993, concordado con el Decreto 4023
de 2011, actualmente compilado en los Articulos 2.6.1.1.1.1 y siguientes, del Decreto 780 de 2016 y en el
Decreto 2265 de 2017, la realizacion del recaudo de las cotizaciones al Sistema General de Seguridad Social
en Salud se encuentra delegado en las Entidades Promotoras de Salud (EPS), quienes una vez recaudado el
recurso al que pertenece el pago de la cotizacién, reportan al Sistema para que éste surta el Proceso de
Compensacidn, por medio del cual se descuentan de las cotizaciones recaudadas integramente e identificadas
de manera plena por las EPS y demés Entidades Obligadas a Compensar para cada periodo al que pertenece
el pago de la cotizacion, se redistribuyen los recursos destinados a financiar las actividades de promocién y
prevencion, los de solidaridad del Régimen de Subsidios en Salud y reconocer las de Unidades de Pago por
Capitacién (UPC), destinados a garantizar el goce efectivo a la salud de los afiliados, a través del Plan de
Beneficios en Salud.

De acuerdo a lo establecido en el Articulo 2.6.1.1.2.2 del Decreto 780 de 2016, que se transcribe a continuacion,
cuando los aportantes efectlian pagos erroneamente al SGSSS, le corresponde a la entidad recaudadora, es
decirala EPS 0 EOC, previa solicitud realizada por estos dentro de los 12 meses siguientes a la fecha de pago,
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determinar la procedencia del reintegro y presentar ante el entonces FOSYGA hoy ADRES la solicitud de
devolucién de cotizaciones en los términos previstos en la normativa vigente y a través de los formatos
establecidos para surtir el tramite de devolucién de cotizaciones correspondiente. El precitado articulo sefiala:

“Articulo 2.6.1.1.2.2 Devolucion de cotizaciones. Cuando los aportantes soliciten a las EPS y a las EOC
reintegro de paqos erréneamente efectuados, estas entidades deberan determinar la pertinencia del reintegro.

De ser procedente el reintegro, la solicitud detallada de devolucién de cotizaciones, debera presentarse al
Fosyga por la EPS o la EOC el ultimo dia habil de la primera semana de cada mes.

El Fosyga procesara y generara los resultados de la informacion de solicitudes de reintegro presentada por las
EPS y EOC dentro de las veinticuatro (24) horas siguientes a la fecha de presentacion de la informacion. Las
EPS y las EOC una vez recibidos los resultados del procesamiento de la informacion por parte del Fosyga,
deberan girar de forma inmediata los recursos al respectivo aportante.

A partir de la entrada en operacion de las cuentas maestras, los aportantes solo podran solicitar ante la EPS o
la EOC la devolucion de cotizaciones pagadas erradamente, dentro de los doce (12) meses siquientes a la

fecha de pago.”

Asimismo, el Decreto 2265 de 2017, sefiala:

Articulo 2.6.4.3.1.1.8. Devolucion de cotizaciones no compensadas. Cuando los aportantes soliciten a las EPS
y EOC la devolucion de pagos erroneamente efectuados, estas entidades deberan determinar la procedencia
de la misma, dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la radicacion de la solicitud del aportante. De ser
procedente, la solicitud detallada de devolucion de cotizaciones la debe presentar la EPS o0 EOC a la ADRES
el dltimo dia habil de la primera semana del mes. La ADRES efectuara la validacion y entrega de resultados y
recursos dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la fecha de presentacion. Las EPS y EOC una vez
recibidos los resultados y los recursos del procesamiento de la informacion por parte de la ADRES, deberén
girar los recursos al aportante en el transcurso del dia habil siguiente.

Paragrafo 1. Los aportantes solo podrén solicitar ante la EPS y EOC la devolucion de cotizaciones
pagadas erréneamente dentro de los doce (12) meses siguientes a la fecha de pago.

Paréagrafo 2. La ADRES efectuara la devolucion de aportes al prepensionado por el periodo cotizado, en los
términos del articulo 2.1.8.4 del presente decreto.

Conforme a lo anterior, se reitera que la devolucién de aportes efectuados erréneamente al SGSSS se
encuentra compilado por el Decreto 780 de 2016 y en el Decreto 2265 de 2017, segun el cual, quienes cuentan
con la facultad para determinar y solicitar al entonces FOSYGA hoy ADRES su devolucion son la Entidades
Promotoras de Salud recaudadoras o las EOC que verificaran si cumple con el termino de los 12 meses.

Respecto a los cobros adelantados ante la ADRES y especificamente en lo que refiere a la devolucion de
aportes al Sistema General de Seguridad Social en Salud el articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002
modificado por el Decreto Ley 2106 de 2019, establece: “Término para efectuar cobros diferentes de recobros
y reclamaciones con cargo a recursos de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud -ADRES. Cualquier tipo de cobro que deba atenderse con cargo a los recursos de la ADRES,
distinto a los que tengan origen en recobros por servicios y tecnologias no financiadas con la Unid\ad de Pago
por Capitacion -UPC o reclamaciones, se debera-presentar ante la ADRES en el término maximo de un (1) afio
contado a partir de la fecha de la generacion de la obligacién de pago, lo anterior sin perjuicio del término
establecido para la firmeza de los reconocimientos y giros de recursos del aseguramiento en salud.

La devolucion de aportes al Sistema General de Sequridad Social en Salud y el reconocimiento de licencias de
maternidad y paternidad pagadas a los aportantes por parte de las Entidades Promotoras de Salud, debera
requerirse ante la ADRES en un término maximo de un (1) afio, contado a partir del pago del aporte o de la
licencia al aportante.

La devolucion o reconocimiento de recursos por efecto de la correccion de registros compensados, debera
requerirse ante la ADRES en un término maximo de seis (6) meses, contado a partir de la compensacion del
registro.

Efectuada la devolucién a la EPS, correspondera a esta ultima, dentro de los diez (10) dias habiles
siguientes, comunicar al aportante de tal situacion y realizar la transferencia de los recursos a la cuenta
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bancaria registrada para el efecto. En caso tal que el aportante no haya registrado una cuenta bancaria, este
dispondra de tres (3) meses para reclamar los recursos devueltos, contados a partir de la fecha de la notificacion
con la cual la EPS le informa de la devolucion efectuada por la ADRES; de no hacerlo en el término sefialado,
no habra lugar al pago y los recursos deberan ser devueltos a la ADRES.

Agotados los términos de que trata el presente articulo sin que se haya presentado el cobro de la licencia o la
solicitud de devolucion, se extinguira el derecho a reclamar el pago y, por lo tanto, no subsistira obligacion para
la ADRES". (...Negrilla y Subrayado fuera de texto)

En concordancia, el Decreto 780 de 2016 -Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social- establece
el procedimiento mediante el cual tiene lugar la solicitud de devolucion ante la ADRES sea que esta haya sido
compensada o no, determinando que le corresponde al aportante solicitarla ante la Entidad Promotora de Salud
-EPS o Entidad Obligada a Compensar -EQC, en los siguientes términos:

“Articulo 2.6.4.3.1.1.6 Proceso de correccion de registros aprobados. Las correcciones de los registros
aprobados en el proceso de compensacion se presentaran por las EPS y EQC, el ultimo dia habil de la segunda
semana de cada mes y se corregiran los registros en las bases de datos del proceso de compensacion.

La ADRES efectuara la validacién y entrega de resultados dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la
fecha de presentacién. Los montos a favor de la ADRES o de las EPS y EOC que resulten del proceso de
correccion y reconocimiento de recursos a que hubiere lugar, se giraran de acuerdo con el mecanismo definido
para el efecto.

Las EPS y EOC tendran un plazo maximo de seis (6) meses para solicitar correccion de registros compensados,
salvo en los casos en que la correccion se cause por efecto de ajustes en los pagos de aportes a través de PILA
0 por orden judicial.

Paragrafo. Por efecto de la firmeza establecida en el articulo 16 de la Ley 1797 de 2016, no habra declaracion
de correccion a registros aprobados en virtud del Decreto 2280 de 2004. Los ajustes que efecttie el aportante a
periodos en vigencia del mencionado decreto seran registrados por la EPS y EOC en su sistema de informacion
y las cotizaciones recaudadas se giraran a la ADRES, en el marco del proceso de compensacion de que trata el
presente Capitulo.”.

Asimismo, el mismo decreto estipula en el Articulo 2.6.4.3.1.1.8. lo siguiente:

“Articulo 2.6.4.3.1.1.8. Devolucion de cotizaciones no compensadas. Cuando los aportantes soliciten a las EPS
y EOC la devolucion de pagos erréneamente efectuados, estas entidades deberan determinar la procedencia de
la misma, dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la radicacion de la solicitud del aportante.

De ser procedente, la solicitud detallada de devolucién de cotizaciones la debe presentar la EPS o0 EOC a la
ADRES el ltimo dia habil de la primera semana del mes. La ADRES efectuara la validacién y entrega de
resultados y recursos dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la fecha de presentacion.

Las EPS y EOC una vez recibidos los resultados y los recursos del procesamiento de la informacion por parte
de la ADRES, deberan girar los recursos al aportante en el transcurso del dia habil siguiente.

Paragrafo 1. Los aportantes solo podran solicitar ante la EPS y EOC la devolucién de cotizaciones pagadas
errbneamente dentro de los doce (12) meses siguientes a la fecha de pago. (...)"

De la citada normativa se colige, que el aportante o cotizante independiente que efectle aportes de manera
erronea al Sistema General de Seguridad Social en Salud - SGSSS en el Régimen Contributivo, debe solicitar
la devolucion directamente ante la Entidad Promotora de Salud - EPS o Entidad Obligada a Compensar - EOC
que haya recibido el aporte, a quienes les corresponde en primer lugar, el analisis de la procedencia de la
devolucion de la cotizacion, teniendo en cuenta los términos dispuestos para el efecto y en especial, el término
de 6 meses para solicitar ante la ADRES los aportes compensados y de 12 meses, si no compensaron.

Una vez la EPS o EOC verifique el cumplimiento de los requisitos de la solicitud, debe remitirla a la ADRES,
quien validara su pertinencia y, de ser procedente, efectuara el pago a la EPS-EOC, para que esta a su vez,
realice la devolucidn al aportante; en caso tal, que la solicitud no cumpla los requisitos y términos, la ADRES
negara la solicitud, informando el resultado a la respectiva entidad reclamante. Ahora bien, para resolver su
solicitud, la ADRES consulté la base de datos COM_4023, producto de ello, identificé que, para los periodos
2017 al 2019, las cotizaciones se encuentran compensadas para varias EPS.

Avenida El Dorado Calle 26 No. 69-76 Torre 1 Piso 17 y Torre 3 Oficina 901
Centro Empresarial Elemento - Bogota D.C - Codigo Postal 111071
Linea gratuita Nacional: 01 8000 423 737 - Teléfono:(57-1) 4322760
www.adres.gov.co




Sin _embargo, se advierte que a la fecha los periodos correspondientes del 2017 a 2019 no son

™ "1 La salud
ADRLS

procedentes para devolucion de aportes compensados por la EPS, toda vez que han superado el término

de 6 meses indicados en la norma descrita de manera previa.

DEL PROCESO DE CORRECCION

Respecto al tema en comento, el articulo 192 del Decreto 4023 de 20113, establecia:

A su vez dicho articulo fue compilado en el articulo 2.6.1.1.2.9 del Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016,

“ARTICULO 19. PROCESO DE CORRECCION. Las correcciones del proceso de compensacion definido
en el presente decreto, se presentaran por las EPS o por las EOC, el dltimo dia habil de la tercera semana
del mes y procederan Unicamente sobre los registros aprobados que se requieran corregir. Una vez
aceptado el proceso de correccion, la informacion se sustituird y en consecuencia, se podra ajustar el
resultado de la compensacion.

Los montos a favor del Fosyga o de las EPS y las EOC que resulten del proceso de correccion y el
reconocimiento de recursos a que hubiere lugar, se determinarén de acuerdo con los procedimientos
establecidos en este decreto.

Las EPS y las EQC, tendran un plazo méaximo de seis (6) meses para solicitar correccion de registros
compensados, salvo en los casos en que la correccion se cause por efecto de ajustes en los pagos de
aporte a través de PILA o por orden judicial*.”

el cual indico:

El articulo en mencion fue derogado por el articulo 4 del Decreto 2265 de 20178; norma que, a través de articulo

ARTICULO 2.6.1.1.2.9. Las correcciones del proceso de compensacioén definido en el presente Capitulo,
se presentaran por las EPS o por las EOC, el ultimo dia habil de la tercera semana del mes y procederan
Unicamente sobre los registros aprobados que se requieran corregir. Una vez aceptado el proceso de
correccion, la informacién se sustituira y en consecuencia, se podra ajustar el resultado de la
compensacion.

Los montos a favor del Fosyga o de las EPS y las EOC que resulten del proceso de correccion y el
reconocimiento de recursos a que hubiere lugar, se determinaran de acuerdo con los procedimientos
establecidos en este Capitulo.

Las EPS y las EQC, tendran un plazo méaximo de seis (6) meses para solicitar correccion de registros
compensados, salvo en los casos en que la correccion se cause por efecto de ajustes en los pagos de
aporte a través de PILA o por orden judicial®.

2.6.4.3.1.1.6 regul6 el tema estableciendo:

“...Articulo 2.6.4.3.1.1.6. Proceso de correccion de registros aprobados. Las correcciones de los registros
aprobados en el proceso de compensacion se presentaran por las EPS y las EOC, el tltimo dia habil de
la segunda semana de cada mes y se corregiran los registros en las bases de datos del proceso de
compensacion.

La ADRES efectuara la validacion y entrega de resultados dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes
a la fecha de presentacion. Los montos a favor de la ADRES o de las EPS y EOC que resulten del proceso
de correccion y el reconocimiento de recursos a que hubiere lugar, se giraran de acuerdo con el
mecanismo definido para el efecto.

Las EPS y EOC tendran un plazo méaximo de seis (6) meses para solicitar correccién de registros
compensados, salvo en los casos en que la correccion se cause por efecto de ajustes en los pagos de
aportes a través de PILA o por orden judicial (Negrillas y subrayas fuera del texto)”

> o s w N

Compilado en el articulo 2.6.1.1.2.9 del Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016
Compilado en el articulo 2.6.1.1.2.2 del Decreto Unico Reglamentario 780 de 2016
Subrayado y negrilla fuera de texto
Subrayado y negrilla fuera de texto

Por el cual se modifica el Decreto 780 de 2016, Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccién Social adicionando el articulo 1.2.1.10, y el Titulo
4 alaParte 6 del Libro 2 en relacion con las condiciones generales de operacion de la ADRES - Administradora de los Recursos del Sistema General

de Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones
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Desde esta dptica y descendiendo al caso en concreto, se tiene que los aportes de los cuales se pretende el
reintegro del valor de los aportes en salud girados a ADRES, no surtid el tramite de correccidn establecido
normativamente, encontrando que la orden de reintegro o devolucién alli contenida ademas de desconocer
que los aportes compensados y los no compensados sobre los cuales se solicita el reintegro, estan destinados
a financiar el Sistema de Seguridad Social en Salud.

Asi las cosas, se evidencia que la demandante no surti6 el trdmite de correccidn establecido normativamente,
TANTO PARA LOS APORTES QUE FUERON COMPENSADOS COMO PARA LOS QUE NO ESTABAN
COMPENSADO en razén a que NO REALIZO LA SOLICITUD ANTE LA EPS en el tiempo establecido por la
normatividad antes citada, encontrando que la orden de reintegro alli contenida ademas de desconocer que
los aportes compensados y los no compensados sobre los cuales se solicita el reintegro, estan destinados a
financiar el Sistema de Seguridad Social en Salud; (i)contraviene el proceso establecido para la correccion,
toda vez que no presentd la solicitud dentro del término legal dispuesto, esto es, dentro del término de 6 meses
(Decreto 4023 del 2011) y (ii) sin estar legitimado en la causa , pues tal como se lee del articulo transcrito,
es ala EPS ala que le corresponde efectuar la solicitud de devolucién de aportes girados al Sistema General
de Seguridad Social en Salud, previa solicitud del aportante, en este caso la COOPERATIVA DE TRABAJO
ASOCIADO DE VIGILANCIA'Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA, dando cumplimiento a los
mecanismos dispuestos para tal efecto.

e EL LEGISLADOR DIO UNA DESTINACI(}N ESPECIFICA A LOS RECURSOS DE COTIZACION
NO COMPENSADOS SUPERADO EL ANO PARA SOLICITAR SU DEVOLUCION

Aunado al argumento expuesto en lineas precedentes, segun el cual los recursos respecto de los cuales se
pretende el reintegro, estan destinados bajo el principio de solidaridad a financiar el régimen de subsidios en
salud, es pertinente aclarar que, si eventualmente los mismos correspondieran a recursos de la cotizacion del
Régimen Contributivo de Salud no compensados por los aseguradores en salud, dentro del afio siguiente al
recaudo, los mismos, por disposicion legal, prevista en el literal ¢, del inciso segundo del articulo 41 del Decreto
Ley 4107 de 2011, fueron destinados a la financiacion de las operaciones de la Subcuenta de Garantias del
extinto FOSYGA, con la cual se podran llevar a cabo cualquiera de las operaciones autorizadas en el
articulo 320 del Estatuto Organico del Sistema Financiero’. Dicho articulo consagra:

“Articulo 41. En el Fondo de Solidaridad y Garantia — Fosyga-, funcionara la Subcuenta de Garantias para la Salud
con el objeto de:

a) procurar que las instituciones del sector salud tengan medios para otorgar la liquidez necesaria para dar
continuidad a la prestacion de servicios de salud.

b)  Servir de instrumento para el fortalecimiento patrimonial de aseguradores y prestadores de servicios de
salud y de garantia para el acceso a crédito y otras formas de financiamiento

¢) Participar transitoriamente en el capital de los aseguradores y prestadores de servicios de salud

d) Apoyar financieramente los procesos de intervencion, liquidacion y de reorganizacion de aseguradores y
prestadores de servicios de salud.

e)

Los ingresos de la subcuenta podran ser:

a) Recursos del Presupuesto General de la Nacién como aporte inicial

b) Aportes de los aseguradores con cargo al porcentaje de administracion y los prestadores con cargo a sus
ingresos o excedentes.

¢) Recursos de la cotizacion del Régimen Contributivo de Salud no compensados por los asequradores
en salud dentro del afio siguiente al recaudo.

d) Los rendimientos financieros de sus inversiones”

En consecuencia, y bajo el supuesto que la orden de reintegro dispuesta en la resolucién recurrida, recaiga
sobre recursos de cotizacién del Régimen Contributivo de Salud no compensados por los aseguradores en
salud, debe indicarse que respecto de los mismos también resulta improcedente la devolucién, pues se reitera
que superado el término de un afio para solicitar la misma, estos ya fueron destinados a financiar la mencionada
Subcuenta y por tanto, no se encuentran disponibles para su reintegro, por disposicion legal.

7 Articulo 68 Ley 1753 de 2015
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e LOS APORTES REALIZADOS POR LA COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE
VIGILANCIA'Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA SON UNA SITUACION JURIDICA
CONSOLIDADA.

Es importante poner de presente sefior Juez, que el presente proceso pretende la declaratoria de nulidad de un
acto administrativo, en el cual se debaten hechos ya consolidados, con anterioridad a la declaratoria de nulidad
de un Decreto Reglamentario que fue objeto dentro de la sentencia 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692)
del Consejo de Estado, y de conformidad con el histérico de aportes que se anexa al presente, contrastado con
las planillas de los aportes aportadas por parte actora, la COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE
VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA ya tenia una situacion juridica
consolidada con respecto a la cotizacion de los parafiscales, en cuanto realizé las contribuciones en
vigencia del Decreto Reglamentario 2150 de 2017, de este modo respecto a los aportes realizados para
los afios 2017 a agosto 2020, los mismos se encuentran compensados para las diversas EPS a los
cuales fueron pagos, y no son procedentes para devolucion, toda vez que se ha superado el término
establecido por la normativa vigente (6 meses).

Es entonces, como las entidades recaudadoras del Sistema de Salud y la ADRES, como administradora de
dichos recursos amparadas en el principio de confianza legitima recibieron los aportes legalmente y de buena
fe. Sin que haya lugar por este concepto de ordenar devolucidn alguna por parte de la ADRES.

Asi lo ha manifestado la Corte Constitucional en sentencia T-121 del 8 de marzo de 2016, con ponencia del
Magistrado Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, se indicé:

“2.2.2 A diferencia de la inexequibilidad, salvo que el fallo de la Corte expresamente disponga lo contrario, la
anulacion de un acto administrativo produce efectos ex tunc, es decir, se entiende retirado del mundo juridico desde
el nacimiento, razén por la cual se retrotraen las cosas al estado anterior, esto por cuanto el estudio de su legalidad
se remite al origen de la decision. EI Maximo Tribunal de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, ha adoctrinado
que la diferencia entre la declaracion de nulidad, y la de inexequibilidad, parte del supuesto que la norma viciada no
ha tenido existencia jamas, por lo cual todo debe volver al estado anterior a su vigencia. Ahora bien, los efectos ex
tunc no generan un inmediato restablecimiento de las situaciones que se hayan causado en vigencia de la
norma retirada del ordenamiento juridico, en cada caso, debe examinarse si se encuentran situaciones
juridicas consolidadas, las cuales, en atencion al principio de seguridad juridica, no pueden alterarse.”
(Subrayas y negrillas fuera de texto)

Por lo anterior, no tiene razon el demandante en pretender la nulidad de los actos administrativos que negaron
la solicitud de devolucién de aportes, en tanto, son situaciones que ya se encuentran consolidadas, los mismos
ya fueron pagados, son dineros que hacen parte del sistema de salud, los cuales ya fueron compensados.
Escenario diferente si se estuviese discutiendo si se deben hacer o no esos aportes, en tanto se le estuviera
atribuyendo la calidad de deudora del sistema a COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA
Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA.

o COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA -
COOSEGURIDAD CTA NO REALIZO EL PROCEDIMIENTO ESTABLECIDO PARA LA
DEVOLUCION DE APORTES

En este punto, en virtud de que la solicitud versa sobre la devolucién de aportes en salud en el régimen
contributivo en salud, que opera cuando las cotizaciones han sido giradas errébneamente por el aportante,
empleador y/o por el trabajador independiente se debe reiterar que de conformidad con el articulo 13 del Decreto
Ley 1281 de 2002 y articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019 y los articulos 2.6.4.3.1.1.6 y 2.6.4.3.1.1.8 del
Decreto 780 de 2016, son las Entidades Promotoras de Salud — EPS y las Entidades Obligadas a Compensar
- EOC las que cuentan con los mecanismos para efectuar la devolucién de cotizaciones al aportante; en el
evento que éstas se encuentren en la ADRES o hayan sido compensadas por la EPS, de acuerdo con la
normatividad vigente. De lo anterior se colige lo siguiente:

(i) los aportantes deben elevar la solicitud ante EPS y las EOC dentro de los seis (06) meses y doce
(12) segun el aporte haya sido compensado o no siguientes a la fecha de pago.
(i) dado que las EPS y las EOC cuentan con la informacion para determinar la procedencia de la

devolucion, son las encargadas de adelantar el proceso de reintegro de los aportes a la salud
ante la ADRES.
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(iii) esta Administradora procederéa a efectuar la validacion y entrega de resultados conforme a la
informacion suministrada por las EPS o las EOC.
(iv) en caso de que sea viable la devolucion, ADRES realizara el pago a las EPS o a las EOC,

quienes procederan a restituir los valores aprobados al aportante.

De acuerdo con lo expuesto, la devolucién de aportes por parte de la ADRES a las EPS y a las EOC, debe
cefiirse el procedimiento administrativo dispuesto para el efecto, por consiguiente, esta entidad no se encuentra
habilitada para realizar dicha devolucion directamente al aportante como se pretende en la presente demanda.
Por lo anterior, teniendo en cuenta que se trata de un procedimiento que debe ser llevado a cabo ante la EPS,
y en observancia de los términos establecidos por la normativa vigente, no resulta procedente para la ADRES
efectuar reconocimiento alguno a favor de la COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA Y
SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA por los valores solicitados.

e NO PROCEDE DEV9LUCION ALGUNA DE DINEROS POR PARTE DEL ADRES- SE SUPERO EL
TERMINO DE UN ANO:

Respecto a los cobros adelantados ante la ADRES vy especificamente en lo que refiere a la devolucién de
aportes al Sistema General de Seguridad Social en Salud, por los afios 2017 a agosto de 2020 el articulo 13
del Decreto Ley 1281 de 2002 modificado por el Decreto Ley 2106 de 20198, establece:

“Término para efectuar cobros diferentes de recobros y reclamaciones con cargo a recursos de la Administradora de
los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -ADRES. Cualquier tipo de cobro que deba
atenderse con cargo a los recursos de la ADRES, distinto a los que tengan origen en recobros por servicios y
tecnologias no financiadas con la Unid\ad de Pago por Capitacion -UPC o reclamaciones, se debera presentar ante
la ADRES en el término maximo de un (1) afio contado a partir de la fecha de la generacion de la obligacion de pago,
lo anterior sin perjuicio del término establecido para la firmeza de los reconocimientos y giros de recursos del
aseguramiento en salud.

La devolucién de aportes al Sistema General de Seguridad Social en Salud y el reconocimiento de licencias de
maternidad y paternidad pagadas a los aportantes por parte de las Entidades Promotoras de Salud, debera requerirse
ante la ADRES en un término maximo de un (1) afio, contado a partir del pago del aporte o de la licencia al aportante.

La devolucion o reconocimiento de recursos por efecto de la correccion de registros compensados, debera requerirse
ante la ADRES en un término méaximo de seis (6) meses, contado a partir de la compensacion del registro.

Efectuada la devolucion a la EPS, correspondera a esta ultima, dentro de los diez (10) dias habiles siguientes,
comunicar al aportante de tal situacion y realizar la transferencia de los recursos a la cuenta bancaria
registrada para el efecto.

En caso tal que el aportante no haya registrado una cuenta bancaria, este dispondra de tres (3) meses para reclamar
los recursos devueltos, contados a partir de la fecha de la notificacion con la cual la EPS le informa de la devolucion
efectuada por la ADRES; de no hacerlo en el término sefialado, no habra lugar al pago y los recursos deberan ser
devueltos a la ADRES.

Agotados los términos de que trata el presente articulo sin que se haya presentado el cobro de la licencia o la solicitud
de devolucion, se extinguira el derecho a reclamar el pago y, por lo tanto, no subsistira obligacién para la ADRES”.
(Negrilla y Subrayado fuera de texto).

En concordancia, el Decreto 780 de 2016 — Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social-
establece el procedimiento mediante el cual tiene lugar la solicitud de devolucién ante la ADRES sea que esta
haya sido compensada o no, determinando que le corresponde al aportante solicitarla ante la Entidad Promotora
de Salud - EPS o Entidad Obligada a Compensar -EQC, en los siguientes términos:

“Articulo 2.6.4.3.1.1.6 Proceso de correccion de registros aprobados. Las correcciones de los registros aprobados
en el proceso de compensacion se presentaran por las EPS y EOC, el ultimo dia habil de la sequnda semana de
cada mes y se corregiran los registros en las bases de datos del proceso de compensacion.

La ADRES efectuara la validacion y entrega de resultados dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la fecha
de presentacion. Los montos a favor de la ADRES o de las EPS y EOC que resulten del proceso de correccion y
reconocimiento de recursos a que hubiere lugar, se giraran de acuerdo con el mecanismo definido para el efecto.

8 Por el cual se dictan normas para simplificar, suprimir y reformar trdmites, procesos y procedimientos innecesarios
existentes en la administracion publica.
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Las EPS y EOC tendran un plazo maximo de seis (6) meses para solicitar correccién de registros compensados,
salvo en los casos en que la correccion se cause por efecto de ajustes en los pagos de aportes a través de PILA o
por orden judicial.

Parégrafo. Por efecto de la firmeza establecida en el articulo 16 de la Ley 1797 de 2016, no habréa declaracién de
correccion a registros aprobados en virtud del Decreto 2280 de 2004. Los ajustes que efecttie el aportante a periodos
en vigencia del mencionado decreto seran registrados por la EPS y EOC en su sistema de informacion y las
cotizaciones recaudadas se giraran a la ADRES, en el marco del proceso de compensacion de que trata el presente
Capitulo”.

“Articulo 2.6.4.3.1.1.8. Devolucion de cotizaciones no compensadas. Cuando los aportantes soliciten a las EPS y
EQC la devolucion de pagos erréneamente efectuados, estas entidades deberan determinar la procedencia de la
misma, dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la radicacion de la solicitud del aportante.

De ser procedente, la solicitud detallada de devolucién de cotizaciones la debe presentar la EPS 0 EOC a la ADRES
el dltimo dia habil de la primera semana del mes. La ADRES efectuara la validacion y entrega de resultados y
recursos dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la fecha de presentacion.

Las EPS y EOC una vez recibidos los resultados y los recursos del procesamiento de la informacion por parte de la
ADRES, deberén girar los recursos al aportante en el transcurso del dia habil siguiente.

Paragrafo 1. Los aportantes solo podran solicitar ante la EPS y EOC la devolucién de cotizaciones pagadas
erroneamente dentro de los doce (12) meses siguientes a la fecha de pago.

Paragrafo 2. La ADRES efectuara la devolucion de aportes al prepensionado por el periodo cotizado, en los términos
del articulo 2.1.8.4 del presente decreto”

De lo anterior se colige que, el analisis de la procedencia de la devolucion de la cotizacién le corresponde en
primer lugar a la EPS o EOC que haya recibido el aporte objeto de la solicitud de devolucion por parte del
aportante, valiéndose de los mecanismos dispuestos en la normativa vigente para el efecto, en los términos alli
dispuestos.

Una vez verificada la procedencia de la solicitud, la EPS — EOC debe remitir la misma a la ADRES, quien
validara su pertinencia y efectuaré el pago a dicha entidad para que esta a su vez, realice la devolucion al
aportante.

Igualmente, los periodos 2017 y 2018, se encuentran pagos ante el Sistema General de Seguridad Social en
Salud y compensados para diferentes EPS - EOC.

En virtud del procedimiento descrito y la condicion de devolucién de los aportes objeto de estudio, la devolucién
de aportes de estos periodos no es procedente, toda vez que se ha superado el término establecido por la
normativa vigente, citada de manera previa.

o LAEPS NO HA ELEVADO SOLICITUD DE DEVOLUCION

En los eventos en los cuales existe un aporte errado, establece la normatividad vigente que se cuenta con un
término perentorio para efectuar la solicitud de devoluciones, el cual, de no satisfacerse, impide el pago de los
mencionados dineros, tal como se sefiala en el siguiente titulo del presente escrito.

Sobre el monto de los aportes que deben efectuar los cotizantes al régimen contributivo dentro los cuales se
encuentran los empleados, debe tenerse en cuenta que la Ley 100 de 1993 dispuso en el articulo 204, lo
siguiente:

“Articulo 204. La cotizacion al Régimen Contributivo de Salud serd, a partir del primero (1°) de enero del afio 2007,
del 12,5% del ingreso o salario base de cotizacion, el cual no podré ser inferior al salario minimo. La cotizacion a
cargo del empleador sera del 8.5% y a cargo del empleado del 4%. Uno punto cinco (1,5) de la cotizacion seran
trasladados a la subcuenta de Solidaridad del Fosyga para contribuir a la financiacién de los beneficiarios
del régimen subsidiado. Las cotizaciones que hoy tienen para salud los regimenes especiales y de excepcion se
incrementaran en cero punto cinco por ciento (0,5%), a cargo del empleador, que sera destinado a la subcuenta de
solidaridad para completar el uno punto cinco a los que hace referencia el presente articulo. El cero punto cinco por
ciento (0,5%) adicional reemplaza en parte el incremento del punto en pensiones aprobado en la Ley 797 de 2003,
el cual sélo sera incrementado por el Gobierno Nacional en cero punto cinco por ciento (0,5%).”
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Frente al destino del 1.5 de la cotizacion que conforme al citado articulo 204 debe trasladarse a la entonces
Subcuenta de Solidaridad y que por decision legal corresponde al 1%, debe indicarse que el mismo fue reiterado
mediante la Resolucion No. 006411 de 26 de diciembre de 20169, expedida por el Ministerio de Salud y
Proteccién Social, en cuyo articulo 9, establece:

“Articulo 9: De la cotizacion obligatoria de los afiliados al Régimen Contributivo definida en el articulo 204 de la Ley
100 de 1993, modificado por la Ley 1122 de 2007, se trasladara un punto (1.0) a la Subcuenta de Solidaridad del
FOSYGA.”

Asi las cosas, los aportes respecto de los cuales COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA
Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA, ordena su reintegro, estan destinados a financiar el
Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Adicionalmente, respecto de estos recursos debe precisarse que en virtud del articulo 2.6.1.1.2.1 del Decreto
780 de 20169, los mismos son objeto del proceso de compensacién; el cual esta debidamente reglamentado.

Adunado a lo anterior, es importante indicar la procedencia de la devolucion -mediante el proceso de devolucion
o correccidn, segun el aporte haya sido 0 no compensado- debe observar la normativa legal y reglamentaria
para la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos 2.6.4.3.1.1.6 y
2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia para adelantar el anélisis de procedencia
y en consecuencia la solicitud de devolucidén de los recursos es la EPS y que existe un término legal y
reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticion. En este caso se adjunta Excel con los resultados de
la consulta en la base de datos con informacion de los pagos de aportes al Sistema General de Seguridad
Social en Salud mediante la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes -PILA, para los pagos desde el 2017
a agosto 2020, registros compensados, no compensados, solicitados por devolucion de aportes y por correccion
de registros compensados. Asi mismo se aclara que dentro de la hoja de compensados algunos pagos que no
cruzan con HAC debido a que fueron realizados al directamente a la ADRES mediante PILA con el cddigo MIN
(resaltado en amarillo).

e LOS APORTES AL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD SE ENCUENTRAN
COMPENSADOS

Por disposicion expresa del literal d) del articulo 156 de la Ley 100 de 1993, concordado con el Decreto 4023
de 2011, actualmente compilado en los Articulos 2.6.1.1.1.1y siguientes, del Decreto 780 de 2016, la realizacion
del recaudo de las cotizaciones al Sistema General de Seguridad Social en Salud se encuentra delegado en
las Entidades Promotoras de Salud (EPS), quienes una vez recaudado el recurso al que pertenece el pago de
la cotizacion, reportan al Sistema para que éste surta el Proceso de Compensacion, por medio del cual se
descuentan de las cotizaciones recaudadas integramente e identificadas de manera plena por las EPS y demas
Entidades Obligadas a Compensar para cada periodo al que pertenece el pago de la cotizacidn, se redistribuyen
los recursos destinados a financiar las actividades de promocién y prevencion, los de solidaridad del Régimen
de Subsidios en Salud y reconocer las de Unidades de Pago por Capitacion (UPC), destinados a garantizar el
goce efectivo a la salud de los afiliados, a través del Plan de Beneficios en Salud.

De acuerdo a lo establecido en el Articulo 2.6.1.1.2.2 del Decreto 780 de 2016, que se transcribe a continuacion,
cuando los aportantes efecttan pagos erréneamente al SGSSS, le corresponde a la entidad recaudadora, es
decirala EPS 0 EOC, previa solicitud realizada por estos dentro de los 12 meses siguientes a la fecha de pago,
determinar la procedencia del reintegro y presentar ante el entonces FOSYGA hoy ADRES la solicitud de
devolucion de cotizaciones en los términos previstos en la normativa vigente y a través de los formatos
establecidos para surtir el tramite de devolucién de cotizaciones correspondiente. El precitado articulo sefala:

9 Por la cual se fija el valor de la Unidad de Pago por Capitacion -UPC para la cobertura del Plan de Beneficios en Salud de los Regimenes Contributivo
y Subsidiado en la vigencia 2017 y se dictan otras disposiciones

10 Articulo 2.6.1.1.2.1 Definicion del proceso de Compensacion. Se entiende por compensacion, el proceso mediante el cual se descuentan de las
cotizaciones recaudadas integramente e identificadas de manera plena por las Entidades Promotoras de Salud (EPS) y demas Entidades Obligadas a
Compensar (EOC), para cada periodo al que pertenece el pago de la cotizacion; los recursos destinados a financiar la subcuenta de Promocion de
la Salud del Fosyga, los de solidaridad del Régimen de Subsidios en Salud que financian la Subcuenta de Solidaridad del Fosygay los recursos
que el Sistema reconoce a las EPS y a las EOC por concepto de Unidades de Pago por Capitacion (UPC). Como resultado de lo anterior, los
recursos provenientes del superavit de las cotizaciones recaudadas se trasladaran a las respectivas subcuentas del Fosyga y este, a su vez,
girara o trasladara a las cuentas de las EPS y EOC las sumas que resulten a su favor. En el proceso de compensacion se reconoceran a las
EPS y EOC los recursos para financiar las actividades de promocion y prevencion. De igual forma, se reconoceran los recursos de la cotizacion
alas EPSy a las EOC para que estas entidades paguen las incapacidades por enfermedad general a los afiliados cotizantes.
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“Articulo 2.6.1.1.2.2 Devolucion de cotizaciones. Cuando los aportantes soliciten a las EPS y a las EOC
reintegro de pagos errbneamente efectuados, estas entidades deberan determinar la pertinencia del
reintegro.

De ser procedente el reintegro, la solicitud detallada de devolucion de cotizaciones, debera presentarse al
Fosyga por la EPS o la EOC el tltimo dia habil de la primera semana de cada mes.

El Fosyga procesaré y generara los resultados de la informacion de solicitudes de reintegro presentada por
las EPS y EOC dentro de las veinticuatro (24) horas siguientes a la fecha de presentacion de la informacion.
Las EPS y las EOC una vez recibidos los resultados del procesamiento de la informacién por parte del
Fosyga, deberén girar de forma inmediata los recursos al respectivo aportante

A partir de la entrada en operacion de las cuentas maestras, los aportantes solo podran solicitar ante la EPS
o la EOC la devolucion de cotizaciones pagadas erradamente, dentro de los doce (12) meses siguientes a
la fecha de pago.”

Conforme a lo anterior, se reitera que la devolucion de aportes efectuados erréneamente al SGSSS se
encuentra compilado por el Decreto 780 de 2016, segun el cual, quienes cuentan con la facultad para determinar
y solicitar al entonces FOSYGA hoy ADRES su devolucién dentro del término de 12 meses alli establecido, son
la Entidades Promotoras de Salud recaudadoras o las EOC y no el aportante, en este caso,
COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD
CTA.

Esta situacion obedece a que el flujo de recursos en el régimen contributivo se surte a través de las cuentas
maestras mediante las cuales se adelantan los procesos de giro y compensacion.

Por lo expuesto y descendiendo al caso en concreto, se tiene la comunicacién demandada, y a través de los
cuales se pretende el reintegro a favor de la COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA'Y
SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA del valor de los aportes en salud girados por ésta al extinto
- Fondo de Solidaridad y Garantia FOSYGA hoy ADRES, no surtié el tramite de devolucion establecido
normativamente, encontrando que la orden de reintegro alli contenida ademéas de desconocer que los aportes
compensados y los no compensados sobre los cuales se solicita el reintegro, estan destinados a financiar el
Régimen de Subsidios en Salud; contraviene el proceso establecido normativamente para la devolucién de
cotizaciones giradas erroneamente, toda vez que (i) la solicitud se realizd por fuera del término dispuesto, esto
es los doce (12) meses, y (i) sin estar legitimado en la causa, pues tal como se lee del articulo transcrito, es a
la EPS a la que le corresponde efectuar la solicitud de devolucion de aportes girados al Sistema General de
Seguridad Social en Salud, previa solicitud del aportante, en este caso COOPERATIVA DE TRABAJO
ASOCIADO DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA dando cumplimiento a los
mecanismos dispuestos para tal efecto.

e DEL CASO EN CONCRETO - COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA Y
SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA

Dentro del presente caso es necesario indicar que el articulo 142 de la Ley 1819 de 2016, que adiciono el
articulo 19-4 del Estatuto Tributario, dispuso que las cooperativas pertenecen al régimen tributario especial y
tributan sobre la renta una tarifa Unica especial del 20%. Lo anterior de la siguiente manera:

“ARTICULO 142. Adiciénese el articulo 19-4 del Estatuto Tributario, el cual quedara asi:

"ARTICULO 19-4. Tributacion sobre la renta de las cooperativas. Las cooperativas, sus asociaciones,
uniones, ligas centrales, organismos de grado superior de caracter financiero, las asociaciones mutualistas,
instituciones auxiliares del cooperativismo, confederaciones cooperativas, previstas en la legislacion cooperativa,
vigilados por alguna superintendencia u organismo de control; pertenecen al Régimen Tributario Especial y
tributan sobre sus beneficios netos o excedentes a la tarifa tnica especial del veinte por ciento (20%). El impuesto

11 Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y
se dictan otras disposiciones.
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seré tomado en su totalidad del Fondo de Educacion y Solidaridad de que trata el articulo 54 de la Ley 79 de
1988.”

Aunado a lo anterior, el inciso primero del articulo 114-1 del Estatuto Tributario sefialé que la exoneracién del
pago de los aportes parafiscales a favor del Servicio Nacional del Aprendizaje (SENA), del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF) y las cotizaciones al régimen contributivo de salud, le es aplicable a las personas
juridicas contribuyentes declarantes del impuesto sobre la renta, “correspondientes a los trabajadores que
devenguen, individualmente considerados, menos de diez (10) salarios minimos mensuales legales vigentes.”

En cuanto al régimen especial, el articulo 19 del citado estatuto preceptia que para hacer parte de este régimen
se debe surtir un proceso de calificacion, para lo cual se tendran que acreditar los requisitos que detalla la
referida norma. No obstante; el paragrafo 1° del precipitado articulo dicta que esta calificacién no aplica a las
entidades que comprende el articulo 19-4:

“ARTICULO 19. CONTRIBUYENTES DEL REGIMEN TRIBUTARIO ESPECIAL: Todas las asociaciones, fundaciones
y corporaciones constituidas como entidades sin animo de lucro, seran contribuyentes del impuesto sobre la renta y
complementarios, conforme a las normas aplicables a las sociedades nacionales.

Excepcionalmente, podran solicitar ante la administracion tributaria, de acuerdo con el articulo 356-2, su calificacién
como contribuyentes del Régimen Tributario Especial, siempre y cuando cumplan con los requisitos que se enumeran
a continuacion:

1. Que estén legalmente constituidas.

Que su objeto social sea de interés general en una o varias de las actividades meritorias
establecidas en el articulo 359 del presente Estatuto, a las cuales debe tener acceso la
comunidad.

3. Que ni sus aportes sean reembolsados ni sus excedentes distribuidos, bajo ninguna
modalidad, cualquiera que sea la denominacién que se utilice, ni directa, ni indirectamente,
ni durante su existencia, ni en el momento de su disolucion y liquidacion, de acuerdo con
el articulo 356-1.

Paragrafo 1°. La calificacion de la que trata el presente articulo no aplica para las entidades
enunciadas y determinadas como no contribuyentes, en el articulo 22 y 23 del presente
Estatuto, ni a las sefaladas en el articulo 19-4 de este Estatuto.”

“Paragrafo 2°. Las entidades que deben realizar el proceso de calificacion de que trata el
inciso segundo del articulo 19 del Estatuto Tributario, para ser admitidas como
contribuyentes del régimen tributario especial, estaran obligadas a realizar los aportes
parafiscales y las cotizaciones de que tratan los articulos 202 y 204 de la Ley 100 de 1993 y
las pertinentes de la Ley 1122 de 2007, el articulo 7° de la Ley 21 de 1982, los articulos 2°
y 3° de la Ley 27 de 1974 y el articulo 1°de la Ley 89 de 1988, y de acuerdo con los
requisitos y condiciones establecidos en las normas aplicables.

Las entidades de que trata el articulo 19-4 del Estatuto Tributario conservan el derecho a
la exoneracién de que trata este articulo.”

Lo anterior cobra relevancia, teniendo en cuenta que el inciso segundo del paragrafo 2° del articulo 114-1 del
Estatuto Tributario, adicionado por el articulo 204 de la Ley 1955 de 20191, consagra que las entidades a que
hace alusién el articulo 19-4 de dicho estatuto conservan el derecho a la exoneracion de los aportes
parafiscales y contribuciones. Adicionalmente, el paragrafo en mencién fue modificado por el articulo 135 de la
Ley 2010 de 201913, cuya redaccién vigente es asi:

Se observa entonces que las entidades que deben realizar el proceso de calificacion para ser admitidas como
contribuyentes de dicho régimen especial se encuentran obligadas a realizar los aportes parafiscales y las
cotizaciones, con excepcion de las asociaciones declarantes del impuesto sobre la renta que menciona el
articulo 19-4 del ET.

12 Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”.
13 Por medio de la cual se adoptan normas para la promocion del crecimiento econémico, el empleo, la inversion, el fortalecimiento de las finanzas publicas y la progresividad, equidad y
eficiencia del sistema tributario, de acuerdo con los objetivos que sobre la materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones.
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De modo contrario, el articulo 1.2.1.5.4.9 del Decreto 1625 de 201614, modificado por el articulo 2° del Decreto
2150 de 201715, dispuso que la exencion de aportes parafiscales y las cotizaciones del régimen contributivo no
resultaban aplicables a los contribuyentes que trata el articulo 19-4. Este articulo expreso:

“ARTICULO 1.2.1.5.4.9. Aportes parafiscales. La exoneracién de aportes parafiscales a favor del Servicio
Nacional de Aprendizaje —SENA, del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar —ICBF y las cotizaciones del
régimen contributivo de salud, establecidas en el articulo 114-1 del Estatuto Tributario no resultan aplicables a
los contribuyentes de que tratan los articulos 19, 19-4 y 19-5 del Estatuto Tributario y 1.2.1.5.1.2y 1.2.1.5.2.1y
1.2.1.5.3.1 de este Decreto.”

Sin embargo, mediante providencia del 30 de julio de 2020 con radicado nimero 11001-03-27-000-2018-00014-
00(23692)16 el Consejo de Estado decidi6 anular las expresiones “19-4” y “y 1.2.1.5.2.1” del articulo precedente
por exceder la potestad reglamentaria respecto del articulo 114-1 del ET, con sustento en los siguientes
argumentos:

“Sin embargo, la normativa traiga a colacion permite concluir que, acorde con su naturaleza juridica, las
cooperativas como entidades legalmente pertenecientes al régimen tributario especial, no requieren la
calificacion prevista en el paragrafo 2 del articulo 114-1 del ET y, en esa medida, escapan al supuesto de
obligatoriedad que alli se establece para la realizacion de aportes parafiscales y cotizaciones;
consecuentemente, tales entidades acceden a la exencion legal prevista en el inciso primero de dicha norma y
los apartes acusados son ilegales, en cuanto les privan de ese derecho con evidente exceso en ejercicio de la
potestad reglamentaria.”

‘A la luz de los articulos 25 y 28 del CC, el inciso sequndo del paragrafo 2 del articulo 114-1 del ET es una norma
dotada de absoluta claridad en cuanto a la exoneracion de aportes parafiscales para las entidades cooperativas
y dado que la expresion “conservan” es una conjugacion indicativa de continuidad para algo que ya se tiene,
puede concebirse que tales entidades detentaban dicho beneficio desde el texto original del mencionado articulo
114-1 del ET, maxime cuando ese texto no contenia una referencia especifica al articulo 19-4 ib”

El Maximo Tribunal Contencioso considerd que las cooperativas no necesitan la calificacion como requisito para
acceder al régimen tributario especial, por ese motivo no tienen la obligacién de pagar los aportes parafiscales
y cotizaciones. De ahi concluye que estas entidades se encuentran exoneradas de realizar tales contribuciones.

Por demaés, precis6 que el articulo 204 de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo adicioné el inciso segundo del
paragrafo 2° del articulo 114-1 del Estatuto Tributario, para aludir que las cooperativas conservan la
exoneracion prevista en el reiterado articulo 19-4.

En sintesis, las cooperativas pertenecientes al régimen tributario especial no requieren la calificacion prevista
en el paragrafo 2° del articulo 114-1, por consiguiente, no estan obligadas al pago de aportes parafiscales y
cotizaciones. Asi mismo, el inciso segundo de ese paragrafo especifica que las entidades definidas en el articulo
19-4, estan exentas del pago de parafiscales y contribuciones al régimen contributivo.

De las disposiciones normativas sefialadas en precedencia y el pronunciamiento del H. Consejo de Estado, se
observa que las cooperativas se encuentran exoneradas del pago de aportes parafiscales y cotizaciones al
régimen contributivo de salud, por ser contribuyentes declarantes del impuesto sobre la renta y por no estar
obligadas a realizar el proceso de calificacion para pertenecer al régimen tributario especial. Sin embargo,
aunque las Cooperativas estan exoneradas de dicho pago, para efectos de la devolucion de aportes en salud
ante la ADRES, se deben someter al régimen especial establecido para esto. Por lo que no es procedente
realizar la devolucion si no lo realizé por intermedio de la EPS y si no lo solicité conforme a los términos
dispuestos por la normativa.

e De la sentencia de nulidad 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692), del consejo de estado solo
tiene efectos hacia el futuro

% Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario en materia tributaria.

15 Por el cual se sustituyen los Capitulos 4 y 5 del Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 1, se adiciona un articulo al Capitulo 2 del Titulo 4 de la Parte 2 del Libro 1y un inciso al articulo 1.6.1.2.19.
y un numeral al literal a) del articulo 1.6.1.2.11. del Capitulo 2 del Titulo 1 de la Parte 6 del Libro 1 del Decreto 1625 de 2016, Unico Reglamentario en Materia Tributaria, para reglamentar
las donaciones de que trata el articulo 257 del Estatuto Tributario, el Régimen Tributario Especial en el impuesto sobre la renta y complementario y el articulo 195 del Estatuto Tributario.

16 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 30 de julio de 2020. Rad. 11001-03-27-000-2018-00014-00(23692). Consejera Ponente: Stella
Jeanneth.
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En principio, la declaratoria de nulidad de los actos administrativos tiene efectos retroactivos, no obstante, hay
excepciones a esta generalidad y es que, el articulo 189 de la Ley 1437 de 2011 dispuso que, cuando el Consejo
de Estado se pronuncia en sede de nulidad por inconstitucionalidad sobre los decretos dictados por el Gobierno
Nacional, los efectos de la sentencia serian hacia el futuro, esta normativa establece:

“ARTICULO 189. Efectos de la sentencia.

“..)

Las sentencias de nulidad sobre los actos proferidos en virtud del numeral 2 del articulo 237 de la Constitucion
Politica, tienen efectos hacia el futuro y de cosa juzgada constitucional. Sin embargo, el juez podra disponer unos
efectos diferentes.

(.)

Para el caso en concreto se observa que, en la sentencia 11001-03-27-000-2018-00014-00 (23692), al declarar
la nulidad del Decreto Reglamentario 2150 de 2017, expedido por el Ministerio de hacienda tanto en la parte
motiva como en la parte resolutiva, no moduld de forma alguna los efectos en el tiempo de la misma teniendo
facultades para ello, por lo que fue su voluntad conservar los términos de la norma ya resefiada, en su tenor
literal indico:

“En este orden de ideas, la Sala anulara las expresiones “19-4”y “y 1.2.1.5.2.1” del articulo 1.2.1.5.4.9 del Decreto
1625 de 2016, sustituido por el articulo 2 del Decreto 2150 de 2017, por exceder la potestad reglamentaria
respecto del articulo 114-1 del ET.

No se condenara en costas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Cuarta,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

5. ANULAR las expresiones “19-4”y “y 1.2.1.5.2.1” del articulo 1.2.1.5.4.9 del Decreto 1625 de 2016, sustituido por
el articulo 2 del Decreto 2150 de 2017, por las razones expuestas en esta providencia.

6. No se condena en costas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

Copiese, notifiquese y cumplase. La presente providencia se aprob6 en la sesién de la fecha.”

En este sentido, en reiterada jurisprudencia el Consejo de Estado se ha referido a este tema indicando que las
declaratorias de nulidad tienen efectos hacia el futuro, Unicamente tendran efectos retroactivos sobre
situaciones o hechos no consolidados, asi por ejemplo en pronunciamiento de la Sala de Consulta y Servicio
Civil Consejero ponente: GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR del 05 de marzo de 2019 Radicacion niimero:
11001-03-06-000-2018-00217-00(2403), se indicé:

“Los efectos en el tiempo de las sentencias de nulidad sobre actos administrativos generales

Como lo sostuvo la Sala en el Concepto 2195 de 2014, por regla general la anulacién de actos administrativos
tiene efectos ex tunc, es decir, desde el momento en que se profirié el acto anulado por la jurisdiccion, lo que
implica predicar que el acto no existi6 ni produjo efectos juridicos. Bien lo sefiala la jurisprudencia del Consejo
de Estado al decir:

“Esta Corporacion ha precisado en reiterados pronunciamientos que la nulidad de un acto administrativo
declarada por la via jurisdiccional implica el reconocimiento de que desde su expedicion estaba viciado. Razén
por la cual, la declaratoria de nulidad produce efectos ex tunc, es decir, que desaparece el velo de su aparente
legalidad, desde el momento mismo de su emision, lo que hace que las cosas vuelvan al estado en que se
encontraban antes de su expedicion, no teniendo vocacion de generar ningun efecto juridico...”

No obstante, precisa la Sala, al retrotraerse las cosas al estado anterior a la expedicién del acto, solo se
afectaran aquellas situaciones no consolidadas o las que al tiempo de producirse el fallo eran objeto de
debate o susceptibles de ser controvertidas ante las autoridades judiciales o administrativas.

Pese a que generalmente los efectos de los fallos de nulidad de los actos administrativos son retroactivos, existen
excepciones legales y jurisprudenciales a dicha regla:
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i)El articulo 189 de la Ley 1437 de 2011 dispone que, cuando el Consejo de Estado se pronuncia en sede de
nulidad por inconstitucionalidad sobre los decretos dictados por el Gobierno Nacional, los efectos de la sentencia
son hacia el futuro.

ii) En la misma via, el legislador ha establecido que cuando se anula un acto administrativo relacionado con
servicios puablicos (Ley 142 de 1994, articulo 38) o se declara la nulidad del acto de inscripcion y calificacion en
el registro tnico de proponentes (Ley 1150 del 2007 modificada por el Decreto 19 de 2012, articulo 6), los efectos
del fallo son también ex nunc, hacia el futuro.

iii)En el &mbito jurisprudencial se encuentra que la Seccion Quinta del Consejo de Estado ha sostenido que en
algunos casos es necesario modular en el tiempo los efectos de los fallos de nulidad.

Es de anotar que en el libro titulado “Los grandes fallos de la jurisprudencia administrativa colombiana” se cita la
decision del 11 de mayo de 2004 adoptada por la Asamblea de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado francés en la que se manifesto la necesidad de acudir a la modulacion temporal de los efectos en sede
de nulidad de los actos administrativos:

“(...) la nulidad de un acto administrativo implica, en principio, que el acto se reputa no haber existido jamas. Sin
embargo, si el efecto retroactivo de la nulidad puede generar consecuencias manifiestamente excesivas, en
razén de los efectos que este acto pudo producir y, de las situaciones que pudieron constituirse durante su
vigencia, si es de interés general mantener temporalmente sus efectos, puede el juez administrativo (...) decidir
una limitacién en el tiempo de los efectos de la nulidad (...) como una excepcion al principio del efecto retroactivo
de las anulaciones (...) y decidir que todo o una parte de los efectos anteriores del acto se deberan considerar
como definitivos e, incluso, que la anulacion sera efectiva en una fecha posterior que el juez determine.”

En cuanto a la Sentencia T-121 del 8 de marzo de 2016, de la Corte Constitucional con ponencia del Magistrado
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, se indicé:

“2.2.2 A diferencia de la inexequibilidad, salvo que el fallo de la Corte expresamente disponga lo contrario, la
anulacion de un acto administrativo produce efectos ex tunc, es decir, se entiende retirado del mundo juridico
desde el nacimiento, raz6n por la cual se retrotraen las cosas al estado anterior, esto por cuanto el estudio de su
legalidad se remite al origen de la decision. El Maximo Tribunal de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa, ha
adoctrinado que la diferencia entre la declaracion de nulidad, y la de inexequibilidad, parte del supuesto que la
norma viciada no ha tenido existencia jamas, por lo cual todo debe volver al estado anterior a su vigencia. Ahora
bien, los efectos ex tunc no generan un inmediato restablecimiento de las situaciones que se hayan
causado en vigencia de la norma retirada del ordenamiento juridico, en cada caso, debe examinarse si
se encuentran situaciones juridicas consolidadas, las cuales, en atencion al principio de seguridad
juridica, no pueden alterarse.” (Subrayas y negrillas fuera de texto)”

Por lo anterior, no tiene razon el demandante en pretender la nulidad de los actos administrativos que negaron
la solicitud de devolucion de aportes, en tanto, son situaciones que ya se encuentran consolidadas, los mismos
ya fueron pagados, son dineros que hacen parte del sistema de salud, los cuales ya fueron compensados.
Escenario diferente si se estuviese discutiendo si se deben hacer 0 no esos aportes, en tanto se le estuviera
atribuyendo la calidad de deudora del sistema a COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA
Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA.

A manera de conclusion, al existir un mandato legal que dispone que estas sentencias de nulidad solo tienen
efectos a futuro con las excepciones legal y jurisprudencialmente ya mencionadas y al ser la nulidad del Decreto
Reglamentario 2150 de 2017 una de ellas, mas aun cuando el juez no modulé sus efectos, No procede la
peticion de Nulidad y restablecimiento de derecho que pretende que sean r retrotraidas situaciones ya
consolidadas, pues al momento de notificarse la sentencia y quedar ejecutoriada la sentencia radicado 11001-
03-27-000-2018-00014-00 (23692), del Consejo de Estado, COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE
VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA ya habia realizado los correspondientes
aportes por los afios 2017 a agosto de 2020.

e Frente al objeto de la demanda

De la lectura de la demanda se observa que, la Cooperativa tomo lo indicado por la Subdirecciéon de
Liquidaciones del Aseguramiento como un acto administrativo definitivo, mediante el cual la ADRES, nego la
devolucion de los aportes solicitados por esta. Es pertinente precisar que, la procedencia de la devolucion -
mediante el proceso de devolucién o correccién, segun el aporte haya sido 0 no compensado- debe observar
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la normativa legal y reglamentaria para la materia (articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus
modificatorias, articulos 2.6.4.3.1.1.6 y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de 2016), segun la cual, la competencia
para adelantar el analisis de procedencia y en consecuencia la solicitud de devolucién de los recursos es la
EPS y que existe un término legal y reglamentario en el cual debe tener lugar dicha peticién.

Asi las cosas, no se encuentra contemplado la normativa vigente, la solicitud directa a la ADRES por parte de
los aportantes, subvirtiendo el proceso sefialado y evitando asi recurrir ante la EPS o dejando de lado la
respuesta que esta pudiese emitir al respecto. A continuacion, se efectuara un pronunciamiento en relacion a
varios argumentos expuestos por la demandante:

a)

En primera medida, indica el demandante que, contrario a lo anterior, la ADRES es la entidad
competente para decretar la devolucion de las cotizaciones indebidamente pagadas, para lo cual se
remite al articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019 y a la Resolucion 1357 de 2019.

No obstante, vale la pena traer a colacion los articulos 2.6.4.3.1.1.6 y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto 780 de
2016, en los que se determina de manera clara, que la solicitud de devolucién o correccién (que entre
sus consecuencias tiene la devolucién) debe realizarla la EPS ante la ADRES, lo cual se compagina
con lo dispuesto en el articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002.

Al sefialar que “La devolucion de aportes del Sistema de Salud esta a cargo de la Administradora de
los Recursos del Sistema General de Salud ADRES”, no puede la UGPP mediante una resolucion,
desconocer el procedimiento de devolucion y el papel de las EPS. Situacién que en la practica no tiene
lugar, puesto que la misma UGPP en su condicion de aportante, agota el procedimiento por medio de
las EPS, tal como dispone el Decreto 780 de 2016.

En segunda medida, respecto a la supuesta contradiccién de la comunicacion de la ADRES, se sefiala
que en ella se hace un recuento normativo de manera informativa para contextualizar al peticionario
del asunto.

Asi mismo, en lo que respecta a que “articulo 2.6.4.3.1.1.6 se refiere al proceso de correccion de
registros aprobados estableciendo un término de 6 meses para que las EPS soliciten la correccion de
registros compensados. Como puede apreciarse, se trata de un procedimiento interno entre la ADRES
y las EPS que es totalmente inconducente, en la medida que es ajeno a la peticion de reintegro por
unos pagos carentes de fuente legal que se efectuaron a la entidad y que deben ser devueltos, por
cuanto se trata de recursos que no le pertenecen a la entidad demandada”, se debe informar que el
inciso 3 del articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 modificado por el articulo 93 del Decreto Ley
2106 de 2019, establece lo siguiente:

“La devolucién o reconocimiento de recursos por efecto de la correccion de registros compensados,
debera requerirse ante la ADRES en un término maximo de seis (6) meses, contado a partir de la
compensacion del registro”.

De lo anterior se colige una interpretacion incompleta, que no se ajusta a la realidad del proceso de
devolucion de aportes, de la norma que esgrime el demandante a favor de su solicitud judicial.

En tercera medida, Frente al argumento del enriquecimiento sin causa, se debe informar que, los
aportes al régimen contributivo en salud tienen como finalidad la financiacion de la UPC por los
afiliados a dicho régimen, en caso de que logren su compensacion -articulo 2.6.4.3.1.1.1 del Decreto
780 de 2016-, ademas de los recursos reconocidos a las EPS por concepto de promocién de la salud
y prevencion de la enfermedad PyP y para atender incapacidades por enfermedad general, ademas
del punto de solidaridad de que trata el articulo 204 de la Ley 100 de 1993. De manera que no solo
existe una causa y una destinacion para el aporte en salud si no que no resulta factible para la ADRES,
una entidad publica, efectuar devoluciones de estos sin observar las normas legales y reglamentarias
que lo posibilitan, en tanto a esta le es exigible el cumplimiento de sus funciones y el acatamiento del
ordenamiento juridico -Articulo 121 constitucional-.

Ahora bien, en lo concerniente a la segunda respuesta brindada por la ADRES es necesario sefialar que la
remision a los argumentos de Acto de Tramite y Acto administrativo definitivo, tiene lugar, en tanto, la
determinacion de la procedencia de la devolucién, es ajena a la ADRES, es decir, no le corresponde a esta

Avenida El Dorado Calle 26 No. 69-76 Torre 1 Piso 17 y Torre 3 Oficina 901
Centro Empresarial Elemento - Bogota D.C - Codigo Postal 111071
Linea gratuita Nacional: 01 8000 423 737 - Teléfono:(57-1) 4322760
www.adres.gov.co




5 La salud :
ADRLS I i, | s

proceder de manera unilateral en el sentido de devolver o no el aporte al aportante, dejando de lado lo
reglamentado en el Decreto Ley 1281 de 2002 y en el Decreto 780 de 2016, en donde se determina quién debe
hacer la solicitud y a quién hace ADRES la devolucion, entiéndase la EPS que a su vez, realiza el giro de estos
recursos al aportante.

Por ofro lado, en aras de propender por adecuada defensa de los intereses de la ADRES ante imprecisiones
de la demandante, a continuacion, se indican los siguientes argumentos:

a) "Ante la ausencia de un procedimiento especifico para solicitar devolucién del pago de lo no debido
efectuado a la ADRES, COOVISER formulé la solicitud en ejercicio del derecho de peticion que
consagra la Ley 1755 de 2015 y aplico el término estatuido en el articulo 2536 del Codigo Civil y en el
articulo 1.6.1.21.22 del Decreto 1625 de 2016, ampliamente reconocido y aceptado por la
jurisprudencia en un sinndmero de sentencias’.

Lo anterior, no corresponde con el procedimiento sefialado en el articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002
modificado por el articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019, el articulo 2.6.4.3.1.1.6 del Decreto 780 de 2016 y
la Resolucion 1110 de 2022 de la ADRES-antes la Resolucién 3341 de 2020 y previo a esta las Notas Externas
expedidas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social-.

“3.10.1 ADRES es la entidad competente para decretar la devolucion de las
cotizaciones indebidamente pagadas.

El articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019, que es la norma aplicable en materia de competencia de la ADRES
dispone:

“Articulo 93. Término para efectuar cobros diferentes de recobros y reclamaciones con cargo a recursos
de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -ADRES. El
articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002, modificado por el articulo 111 del Decreto Ley 019 de 2012 quedara
asi:

"Articulo 13. Término para efectuar cobros diferentes de recobros y reclamaciones con cargo a recursos
de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud -
ADRES. Cualquier tipo de cobro que deba atenderse con cargo a los recursos de la ADRES, distinto a los que
tengan origen en recobros por servicios y tecnologias no financiadas con la Unidad de Pago por Capitacion -
UPC o reclamaciones, se debera-presentar ante la ADRES”

Como puede apreciarse la norma es contundente, ADRES es la entidad competente para resolver la peticién y
ordenar la devolucion de las cotizaciones indebidamente pagadas’.

Se reitera que existe un procedimiento de devolucion, del cual es parte la EPS, encargada de recibir la solicitud
del aportante y efectuar el analisis de su procedencia, lo cual se compagina con sus funciones legales
dispuestas en los articulos 177 y siguientes de la Ley 100 de 1993 y lo sefialado en las Leyes 1122 de 2007 y
1438 de 2011, en concordancia con el Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, plasmado en el
articulo 2.6.4.3.1.1.6 del Decreto 780 de 2016.

b) “El acto recurrido incurre en violacion adicional, por cuanto invoca como fundamento juridico de su
negqativa el articulo 2.6.4.3.1.1.6 del Decreto 780 de 2016, que es totalmente inconducente al caso en
discusion, en la medida que se refiere al proceso de correccion de reqistros aprobados, que como
puede apreciarse corresponde a un proceso interno entre ADRES y las EPS, que en ningtin caso
requla las solicitudes de reintegro de lo indebidamente pagado”.

En este punto, se debe informar que el inciso 3 del articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 modificado por el
articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019, establece lo siguiente:

“La devolucion o reconocimiento de recursos por efecto de la correccion de registros compensados, deberéa
requerirse ante la ADRES en un término maximo de seis (6) meses, contado a partir de la compensacion del
registro”.

De lo anterior, se entiende que el argumento de la demandante deja de lado el tenor del decreto ley, el cual
tiene fuerza de ley.
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¢) “En el numeral 2.3 de la peticion de devolucién radicada en ADRES se explican los fundamentos
juridicos que soportan el término de 5 afios para solicitar la devolucion, a saber:

= Articulo 2536 del Cédigo Civil,
= Articulo 1.6.1.21.22 del Decreto 1625 de 2016.
= Mas de 12 providencias del Consejo de Estado donde se analiza el tema a profundidad.

En el numeral 2.1 de la Peticion, se explican las razones de indole leqal para que se confiqure un pago
de lo no debido, y en el numeral 2.2 se analiza la procedencia de la devolucion para este tipo de pagos
carentes de causa legal”.

En este punto, debe sefialarse que el pago de la cotizacién en salud, en efecto se hace al Sistema General de
Seguridad Social en Salud, siempre y cuando estos se realizasen en el marco de la delegacion de recaudo en
las cuentas maestras aperturadas por las EPS para el efecto.

Ahora bien, el recurso objeto de debate, tiene una destinacién especifica, tal como reconoce la ley y ha
reafirmado en numerosas ocasiones la Corte Constitucional, siendo este, el reconocimiento de la UPC a la EPS
del régimen contributivo en la que se encuentre el afiliado por el cual se efectud el aporte.

Las cotizaciones, son objeto de regulacion legal, por las razones antes sefialadas y el articulo 13 del Decreto
Ley 1281 de 2002, modificado por el Decreto 019 de 2012 y por el articulo 93 del Decreto Ley 2106 de 2019,
dispone un término para la solicitud de devolucién de cotizaciones, compensadas -6 meses- y no compensadas
-1 afio-, el cual no puede ser desconocido para remitirse al término general del Codigo Civil, al existir ley especial
y posterior sobre la materia.

d) "Alresolver el Recurso de Reposicion, ADRES le otorgd al Acto Administrativo que resolvio la Peticion
la naturaleza de un Acto de Tramite o Preparatorio, para concluir:

i) La solicitud se debe elevar ante las EPS, porque son ellas las que tienen la correspondiente
informacion.

i) ADRES efectuara la validacion y entreqa de los resultados sequn la informacion que
suministren las EPS.

iif) Si la devolucion es viable, ADRES le hara el pago a las EPS, quienes procederan a restituir

los valores aprobados al aportante.

Es esta una verdadera confesién de parte, que contradice la supuesta Falta de Competencia. Todo el
conflicto parece derivarse:

a) Del hecho que ADRES no tigne la informacién que se requigere y que debe ser suministrada por
las EPS.

b) En caso que la devolucion sea procedente, ADRES le envia el dinero a las EPS para que se
entreque al aportante”.

Respecto a este punto del escrito de la demanda, debe indicarse que, en efecto tal como dispone la normativa
vigente y aplicable, existe un procedimiento para la devolucion de aportes, compensados y ho compensados,
el cual exige que el aportante (quien efectla el pago de la cotizacion) solicite a la EPS la devolucién. Esto tiene
lugar en el marco de la delegacion del recaudo y de las funciones propias de las EPS.

En el caso de aportes compensados, la validacion de la procedencia de la correccion para devolucién, es
necesaria en tanto, esta accion -la devolucion- no solamente conlleva una gestiéon contable, puesto que el
reconocimiento de la UPC se da con el fin de garantizar el derecho fundamental en salud de los aportantes, de
manera que se deben efectuar todas las validaciones necesarias -previstas en la normativa vigente,
actualmente Resolucion 1110 de 2022- y los ajustes en las bases de datos de reconocimientos, las cuales son
concordantes con el Sistema Integral de Informacion del Sector Salud de que trata el articulo 5 del Decreto Ley
1281 de 2002.

Sea del caso indicar que, de resultar procedente la devolucién por parte de la EPS, le corresponde a esta,
reintegrar la UPC que recibio, es decir, no se puede inferir que la ADRES con recursos del Sistema General de
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Seguridad Social en Salud, girara los recursos para la devolucion de la cotizacion cuando esta fue objeto del
proceso de compensacion y se convirtio en UPC que tiene la EPS.

Asi las cosas no es cierto que, en todo caso los recursos que dan lugar a la devolucion de aportes compensados
se encuentren en la ADRES. Razén por la cual, es necesaria la participacion de la EPS en proceso de
devolucion.

En lo que refiere a la conclusion debe indicarse que, la solicitud efectuada por la EPS obedece a un mandato
legal y reglamentario, en el marco de un procedimiento de devolucion, en el caso de aportes compensados, por
medio del proceso de correccion.

e) “Cabe precisar que el hecho de que las EPS recauden las contribuciones al Sistema, no determina
que sean las competentes para devolver. Esta afirmacion es tanto como concluir que en el caso de los
impuestos nacionales administrados por la DIAN, la competencia para devolver es de los Bancos en
su condicion de entidades recaudadoras”.

Este ejemplo resulta inexacto y proclive a generar confusién respecto al funcionamiento del Sistema General
de Seguridad Social en Salud, en tanto, la funcién de las EPS no se limita a la delegacion del recaudo, en tanto
administran la afiliacion y garantizan el aseguramiento de sus afiliados, para lo cual, en el régimen contributivo
reciben la UPC, la cual se financia con las cotizaciones recaudadas.

De esta manera, bajo el hilo argumental de la demandante y a efectos de completar la idea propuesta, se
elaboraria un supuesto en el que los bancos recibirian por parte de la DIAN recursos para la garantia de un
derecho fundamental de la poblacion colombiana, sobre los tributos recaudados, cosa que es ajena a la realidad

V. EXCEPCIONES PREVIAS

J INEPTITUD DE LA DEMANDA POR FALTA DE AGOTAMIENTO DE PROCEDIBILIDAD

Es de advertir su sefioria que, la ADRES no fue citada para el agotamiento del requisito de procedibilidad por
parte de la demandante establecido en el numeral 1 del articulo 161 de la Ley 1437 de 2011, que dispone:

ARTICULO 161. REQUISITOS PREVIOS PARA DEMANDAR. La presentacion de la demanda se someteré al
cumplimiento de requisitos previos en los siguientes casos:

1. Cuando los asuntos sean conciliables, el tramite de la conciliacién extrajudicial constituira requisito de
procedibilidad de toda demanda en que se formulen pretensiones relativas a nulidad con restablecimiento del
derecho, reparacion directa y controversias contractuales.

Es necesario indicar lo enunciado por el Consejo de Estado en sentencia del veintiuno (21) de septiembre de
dos mil dieciséis (2016) Radicacion numero: 27001-23-33-000-2013-00271-01(51514) Actor: URSA PRIMITIVA
MURILLO GARCIA Y OTROS. Demandado: NACION — MINISTERIO DE SALUD Y DE LA PROTECCION
SOCIAL Y OTROS, en un caso de similares condiciones, sefialé:

“el despacho advierte que la conciliacion extrajudicial surtida fue solicitada y suscrita tinicamente por la sefiora
Ursa Primitiva Murillo Garcia (madre) y, si bien el padre y los hermanos de la occisa fueron mencionados en los
hechos contenidos en el acta, ello no significa que hayan participado en la diligencia y que, por tanto, hayan
agotado ese requisito legal, pues no confirieron poder a la sefiora Ursa Primitiva para representarlos en tal
diligencia, de ahi que resulte clara la imposibilidad de continuar el tramite respecto de aquéllos (fl. 88 - 90
del C.1).

Ahora bien, en el caso en concreto se evidencia que la litis del proceso propende por obtener la devolucién de
los aportes al SGSSS, por lo tanto, tiene un componente econémico en el cual no estan involucrados los
afiliados, beneficiarios, usuarios ni empleadores. Al respecto se advierte que el articulo 70 de la Ley 446 de
1998, dispone lo siguiente:

‘ARTICULO 70. ASUNTOS SUSCEPTIBLES DE CONCILIACION. El articulo 59 de la Ley 23 de 1991, quedara
asi: Articulo 59. Podran conciliar, total o parcialmente, en las etapas prejudicial o judicial, las personas juridicas
de derecho publico, a través de sus representantes legales o por conducto de apoderado, sobre confiictos de
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caracter particular y contenido econémico de que conozca o pueda conocer la jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo (...)"

Que, en el mismo sentido, el articulo 2.2.4.3.1.1.2 del Decreto 1069 de 2015 sefiala:

“ASUNTOS SUSCEPTIBLES DE CONCILIACION EXTRAJUDICIAL EN MATERIA CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA. Asuntos susceptibles de conciliacion extrajudicial en materia contencioso administrativa.
Podran conciliar, total o parcialmente, las entidades publicas y las personas privadas que desempefian funciones
propias de los distintos 6rganos del Estado, por conducto de apoderado, sobre los conflictos de caracter particular
y contenido econémico”

Asi las cosas, se evidencia la carencia de un requisito formal previo a presentar la demanda, como es el
agotamiento de la conciliacion extrajudicial, ya que la ADRES no fue convocada a la conciliacién requerida
como requisito de procedibilidad, por lo cual no es pertinente que mi representada se constituya como parte, en
el presente proceso.

Con lo anterior se constituye una ineptitud de la demanda por |a falta de los requisitos previos o formales de la
demanda.

. INEPTITUD DE LA DEMANDA POR FALTA DE REQUISITOS FORMALES

Dentro del presente proceso la parte demandante pretende la declaratoria de nulidad de la respuesta emitida
con radicado N° 20211500116951 de 19 de marzo de 2021, al igual que de la respuesta emitida con radicado
N° 20211501037601 de 02 de diciembre de 2021.

Al respecto es importante en este punto realizar la distincion entre las caracteristicas para que se configure un
acto administrativo definitivo, un acto de tramite y un acto de ejecucion.

Con base a lo anterior, en primera medida es necesario indicar que el acto administrativo es una manifestacion
unilateral de voluntad emanada de una autoridad publica o de un particular en el ejercicio de las funciones
administrativas otorgadas por la Constitucion Politica y las leyes, mediante el cual se producen efectos juridicos.
En otros términos, es el mecanismo por el cual la administracion crea, extingue o modifica situaciones juridicas
particulares.

La teoria del acto administrativo ha venido decantando la clasificacién de estos con la finalidad de delimitar los
que deben ser objeto de control jurisdiccional; en tal sentido ha explicado que, desde el punto de vista de su
insercion en el procedimiento y recurribilidad, hay tres tipos de actos a saber:

i) Los actos preparatorios, accesorios o de tramite: Han sido definidos como aquellos que se
expiden como parte del procedimiento administrativo con el fin de darle curso a este, es decir, son
netamente instrumentales ya que no encierran declaraciones de la voluntad, no crean relaciones
juridicas y solo sirven de impulso a la continuidad de la actuacién de la administracion®.

ii) Los actos definitivos: De conformidad con el Articulo 43 del CPACA «Son actos definitivos los que
decidan directa o indirectamente el fondo del asunto o hagan imposible continuar con la actuaciony.
Es decir, son los que resuelven de fondo una situacién juridica o impiden la continuacion del
procedimiento administrativo, en razén a que contienen la esencia del tema a decidir y tienen la
potestad para modificar la realidad con su contenido.

iii) Los actos administrativos de ejecucion, por su parte son aquellos que se limitan a dar
cumplimiento a una decisién judicial o administrativa.

Con base a lo anterior, el Consejo de Estado ha establecido en reiteradas oportunidades que, por regla general,
son los actos definitivos los Unicos que son susceptibles de ser enjuiciados ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo,'” dado que a través de estos la administracion crea, modifica o extingue situaciones
juridicas a los asociados'®

17.C. de E., Seccién Segunda, providencia de 13 de agosto de 2020, radicacién: 25000-23-42-000-2014-00109-01(1997-16)
18 Sobre la procedencia excepcional del control judicial de los actos de ejecucion, ver: C. de E., Seccién Segunda, providencia de 8 de marzo de 2018,
radicacion: 2831-15.
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Acorde con lo anterior, esta misma entidad ha precisado que, un acto administrativo nace a la vida juridica
cuando cumple con unos requisitos y produce efectos juridicos ya sea a nivel general, particular y/o concreto,
el cual se configura con la concurrencia de los siguientes elementos:

o Elemento subjetivo: Entidad que emite el acto.
o Elemento Objetivo: presupuestos en donde queda expresado el objeto, causa, motivo y
finalidad, junto con la voluntad unilateral emitida en ejercicio de la funcién administrativa.

En linea con lo anterior, reiterada jurisprudencia a establecido que en el acto de tramite no se manifiesta la
voluntad de la administracién, situacién que conlleva a que no se trate de un acto administrativo:

”los actos de tramite son los que se “encargan de dar impulso a la actuacion o disponen organizar los elementos
de juicio que se requieren para que la administracién pueda adoptar la decision de fondo sobre el asunto
mediante el acto definitivo y, salvo contadas excepciones, no crean, modifican o extinguen situaciones juridicas”.
Es por tanto que “no expresan la voluntad de la administracion, simplemente constituyen el conjunto de
actuaciones intermedias que preceden a la formacion de la decision administrativa que se plasma

en el llamado acto definitivo”.

Precisado esto, el Consejo de Estado - seccién cuarta — en sentencia 11001032700020110002400, recordd
que la respuesta a un derecho de peticion no puede asimilarse a un acto administrativo, teniendo en cuenta
que la respuesta dada por la autoridad generalmente trata de “consejos, orientaciones, opiniones o
comunicaciones informativas sobre un caso en particular’, por lo que de ninguna manera producen efectos
particulares o generales o crean derechos, deberes y obligaciones.

De lo anterior se tiene que, las respuestas que dio la ADRES a las peticiones efectuadas por la demandante
cumplen con los parametros establecidos por la norma para ostentar la calidad de un acto de tramite (caracter
informativo).

Adicionalmente, la Corte Constitucional establecié en reiterada jurisprudencia que la contestacion de un
derecho de peticidn debe ser clara y efectiva respecto de lo pedido, de tal manera que permita al peticionario
conocer la situacion real de lo solicitado. Vale aclarar que una respuesta negativa es perfectamente posible en
el ordenamiento juridico colombiano, situacion que no pude conllevar como erradamente lo tomé el convocante,
a que dicha comunicacién de caracter informativo se asimilara a un acto administrativo, pues como se ha venido
indicando, para el presente caso no se cumplieron las caracteristicas indicadas por la normativa.

Es por lo anterior que, en el presente caso se dio respuesta a las peticiones por medio de un acto administrativo
de tramite y no definitivo, constituyéndose asi una ineptitud de la demanda por la falta de los requisitos previos
o formales de la demanda al no

Ahora bien, en este punto, en gracia de discusion, es importante indicar que excepcionalmente los actos de
ejecucion pueden ser objeto de control judicial en los siguientes casose;

[...] cuando [e]stos i) se apartan de la decision judicial, i) se abstienen de dar cumplimiento a la misma,
iii) se introducen modificaciones sustanciales al acto administrativo o a la sentencia judicial
que se pretenda ejecutar y/o iv) se presentan circunstancias que afectan la competencia de la entidad
demandada o condenada. Lo anterior por cuanto en el caso de presentarse cualquiera de los eventos
atrds enumerados, se altera, adiciona, modifica o suprime la voluntad real de la administracion de
justicia y se genera una nueva situacion juridica para el administrado, susceptible de control de
legalidad (destacado no es del texto).

De conformidad con lo expuesto, los actos administrativos de ejecucién solo seran enjuiciables cuando estos
se aparten, no cumplan, modifiquen o den un alcance diferente a lo decidido por la autoridad administrativa o
judicial. Ello es asi porque al pronunciarse sobre aspectos no contenidos en estas decisiones se crea, modifica
o0 extingue una situacion juridica particular, aspecto que lo convierte en un acto administrativo susceptible de
control ante esta jurisdiccion.

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion A. Radicacion: 41001-23-33-000-2012-00137-01(4594-13),
Actor: Universidad Surcolombiana, Demandado: Yulieth Penagos Leyva. Consejera ponente: Sandra Lisset Ibarra Vélez (E), Bogota D. C., 6 de agosto
de 2015.
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Por consiguiente, si los actos administrativos que ejecutan decisiones judiciales o administrativas no se
encuentran inmersos en algunas de las excepciones desarrolladas en el aparte jurisprudencial transcrito, estos
no seran susceptibles de control de legalidad por via judicial, como en el presente caso sucede donde queda
evidenciado que los actos acd demandados se efectian en el marco de dar respuesta a las solicitudes
presentadas por la demandante, pero no se encuentran dentro del marco normativo establecido para la solicitud
de devolucién de aportes.

Se reitera entonces que, la procedencia de la devolucion -mediante el proceso de devolucién o correccion,
segun el aporte haya sido 0 no compensado- debe observar la normativa legal y reglamentaria para la materia
(articulo 13 del Decreto Ley 1281 de 2002 y sus modificatorias, articulos 2.6.4.3.1.1.6 y 2.6.4.3.1.1.8 del Decreto
780 de 2016), segun la cual, la competencia para adelantar el anélisis de procedencia y en consecuencia la
solicitud de devolucion de los recursos es la EPS y que existe un término legal y reglamentario en el cual debe
tener lugar dicha peticion.

Asi las cosas, no se encuentra contemplado la normativa vigente, la solicitud directa a la ADRES por parte de
los aportantes, subvirtiendo el proceso sefialado y evitando asi recurrir ante la EPS o dejando de lado la
respuesta que esta pudiese emitir al respecto.

Por lo dicho, se debe tener presente que Unicamente las decisiones de la administracion que concluyen un
procedimiento administrativo o aquellas que afecten derechos o intereses, o impongan cargas, sanciones y
obligaciones que modifican o alteran situaciones juridicas determinadas, son susceptibles de control de
legalidad por parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. De ello se deriva que los que impulsan
la actuacién, no procuran por solucionar de fondo las solicitudes de los administrados o se limiten a
dar cumplimiento a una orden judicial o administrativa, no son cuestionables via judicial, como en el
presente caso, configurandose de este modo una inepta demanda por falta de requisitos formales.

VL. EXCEPCIONES DE FONDO

o INEXISTENCIA DE LA OBLIGACION

Por ausencia de causa legal de la obligacién por cuanto el Ministerio de Salud y Proteccion Social - FOSYGA,
hoy ADRES no tiene ni la competencia, ni la funcién de asumir responsabilidades de entidades diferentes a
ella.

Por la normativa vigente y aplicable al caso concreto, no hay lugar a realizar devolucién alguna a favor del actor,
por cuanto lo descontado es un pago obligatorio que de haber sido errado tiene un tramite prevalente y especial,
el cual no fue satisfecho en el sub examine, pues se reitera que conforme lo estableci6 la norma, la EPS después
de realizar el andlisis respectivo de procedencia o improcedencia de la devolucion, resulta ser ésta la titular
competente para solicitar en los términos de 12 meses la misma, de lo contrario normativamente se da una
destinacidn a los recursos que ingresaron y por tanto no son susceptibles de devolucién alguna.

e COBRO DE LO NO DEBIDO

La Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud- ADRES, no debe a la
parte actora lo reclamado, en razdn a que lo cotizado y pagado por los empleados de la Cooperativa es parte
de las cotizaciones que en salud obligatoriamente deben realizar las personas que pertenecen al régimen
contributiva por tener un contrato laboral, que como se ha sostenido, tiene como base la totalidad de ingresos
percibidos.

En razdn de lo anterior, si ruego al H. Juez declarar probadas las excepciones propuestas a favor de mi
representada, y subsidiariamente, no acceder a las suplicas de la demanda en lo que a ella atafie (devolucion
de aportes) y condenar en costas a la parte actora.

- ASPECTOS A TENER EN CUENTA EN MATERIA DE APORTES EN SALUD

Los descuentos en salud son obligatorios y obedecen al principio constitucional de solidaridad en el Sistema
General de Seguridad Social en Salud y en virtud del equilibrio financiero del sistema, de acuerdo con el
siguiente desarrollo normativo:
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El articulo 48 de la Constitucién Nacional dispone:

‘ARTICULO 48. Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad Social.

El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara progresivamente la cobertura de la Seguridad Social que
comprendera la prestacion de los servicios en la forma que determine la Ley.

La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o privadas, de conformidad con la ley. No se podran
destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad Social para fines diferentes a ella.

La ley definira los medios para que los recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo constante.

(...) La Seguridad Social es un servicio publico de caracter obligatorio que se prestara bajo la direccion, coordinacion
y control del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que
establezca la Ley”. (Negrilla fuera de texto)

En virtud de lo previsto en el articulo antes transcrito, el servicio publico de seguridad social se rige, entre otros,
por el principio de la solidaridad, el cual, al ser de rango constitucional, es predicable de todos los habitantes
del territorio

Asi las cosas, todas las personas con ingresos o capacidad de pago, deben observar el principio de solidaridad,
en consideracion a sus capacidades financieras, esto con el propésito de que al Sistema General de Seguridad
Social en Salud ingresen los recursos necesarios para garantizar que la poblacién con menor capacidad
econdmica, puedan tener asegurado el servicio publico de la seguridad social, tal y como lo sefiala la
Constitucion Nacional.

Resulta necesario destacar que la Corte Constitucional en Sentencia C-1000 del 21 de noviembre de 2007,
manifesto en cuanto al principio de solidaridad en el Sistema de Seguridad Social lo siguiente:

“(...) Implica las reglas segun las cuales el deber de los sectores con mayores recursos econémicos de contribuir al
financiamiento de la sequridad social de las personas de escasos ingresos, y la obligacién de la sociedad entera o
de alguna parte de ella, de colaborar en la proteccién de la sequridad social de las personas que por diversas
circunstancias estan imposibilitadas para procurarse su propio sustento y el de su familia. (...)”

De igual manera, la Corte Constitucional ha sostenido que el principio de solidaridad (...) implica que todos los
participes de este sistema deben contribuir a su sostenibilidad, equidad y eficiencia, lo cual explica que
sus miembros deban en general cotizar, no sélo para poder recibir los distintos beneficios, sino ademas
para preservar el sistema en su conjunto.7 (Negrillas fuera de texto)

De manera muy semejante, esa misma Corporacion en Sentencia T-767 de 2008, Magistrado Ponente: Marco
Gerardo Monroy Cabra, indico:

“(...)Con el propdsito de desarrollar los articulos 48 y 49 de la Constitucion, el legislador cre6 el Sistema de
Sequridad Social Integral, mediante la Ley 100 de 1993, uno de cuyos objetivos es el de garantizar la ampliacion
de la cobertura hasta lograr que toda la poblacién acceda al sistema, mediante mecanismos que en desarrollo del
principio constitucional de solidaridad, permitan que sectores sin la capacidad econémica suficiente, accedan al
sistema y al otorgamiento de las prestaciones en forma integral.

En la actualidad es claro que el Sistema de Seguridad Social en Salud regula la vinculacion de las personas,
cuando ésta se realiza a través del pago de una cotizacion o de recursos subsidiados, total o parcialmente con
recursos fiscales o del fondo de Solidaridad y Garantia “FOSYGA”. Esta dltima posibilidad, a favor de quienes no
estan en capacidad de cotizar al sistema, es decir, la poblacion méas pobre y vulnerable del pais en las areas rural
y urbana. Tendran particular importancia dentro de este grupo, personas como las madres durante el embarazo,
parto y posparto y periodo de lactancia, las madres comunitarias, las mujeres cabeza de familia, los nifios menores
de un afio, los menores en situacién irreqular, las personas mayores de 65 afios, los discapacitados, los
campesinos, las comunidades indigenas, los trabajadores independientes, maestros de obra de construccion y
desempleados, entre otros. (...)".

De la normatividad y jurisprudencia citada, se colige que uno de los principios basicos del Sistema de Seguridad
Social Integral en Salud es el de la solidaridad, pues a través de este se garantiza la ampliacion de su cobertura
a toda la poblacion, en especial para aquellos sectores menos favorecidos de la sociedad.
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Vale la pena destacar que el principio de solidaridad en el Sistema General de Seguridad Social, opera en
materia de salud, en la medida que independientemente del valor del aporte del afiliado, a la Empresa
Promotora de Salud, se le cancela por cada individuo afiliado una Unidad por Capitacion, cuyo monto se
establece con base en criterios objetivos que varian de acuerdo con la edad y el sexo de los afiliados.

Esto significa que cuando la cotizacién de una persona es inferior al valor de la UPC que le corresponderia por
sus condiciones particulares, el sistema a través de la Subcuenta de Compensacion del FOSYGA, le completa
el valor que debe cancelarsele a la EPS, por su atencion, en tanto que cuando el aporte del afiliado es
superior al de su UPC, se le cancela a la EPS, unicamente el valor de la misma y con el excedente a
través de la citada Subcuenta de Compensacion.

Ahora bien, resulta pertinente hacer referencia al caracter de contribucién parafiscal que tiene los aportes que,
en materia de salud, realizan todas las personas que tienen algun tipo de ingreso: salario, pension,
honorarios, etc.

La H. Corte Constitucional ha manifestado ampliamente que las cotizaciones en salud son recursos
parafiscales, pues se trata de contribuciones destinadas especificamente a un sector, en este caso, salud, y
por las cuales se obtiene una contraprestacion, un beneficio directo en ese sector. Sefialé la Alta Corte lo
siguiente:

“En efecto, los aportes, 0 mas propiamente cotizaciones, para la seguridad social en salud son recursos parafiscales
y como tales son "gravamenes establecidos con caracter obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y dnico
grupo social o econémico y se utilizan para beneficio del propio sector. EI manejo, administracién y ejecucion de
estos recursos se hara exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran sélo al objeto
previsto en ella, lo mismo que los rendimientos y excedentes financieros que resulten al cierre del ejercicio contable"
(art. 29 Estatuto Organico del Presupuesto).

Como caracteristicas de los mencionados aportes esta Corporacion sefial6 las siguientes:

“(...) dichas contribuciones se caracterizan por su obligatoriedad, puesto que se exigen en desarrollo del
poder coercitivo del Estado; singularidad porque gravan tnicamente un grupo, gremio o sector; destinacion, por
cuanto se invierten exclusivamente en beneficio del mismo grupo, gremio o sector que los tributa. Ademas, de ser
recursos publicos ya que pertenecen al Estado, aunque solamente vayan a favorecer al grupo, sector o gremio que
las tributa. EI manejo, la administracion y ejecucién de esas contribuciones debe hacerse en la forma que lo
establezca la ley que las crea”8. (Negrilla fuera de texto)

Sobre la naturaleza parafiscal de los aportes para seguridad social, tanto en materia de salud como de
pensiones, ha dicho la Corte:

"Segun las caracteristicas de la cotizacién en sequridad social, se trata de una tipica contribucion parafiscal, distinta
de los impuestos y las tasas. En efecto, constituye un gravamen fruto de la soberania fiscal del Estado, que se cobra
de manera obligatoria a un grupo de personas cuyas necesidades en salud se satisfacen con los recursos
recaudados, pero que carece de una contraprestacion equivalente al monto de la tarifa. Los recursos provenientes
de la cotizacion de seguridad social no entran a engrosar las arcas del presupuesto nacional, ya que se destinan a
financiar el sistema general de seguridad social en salud

De acuerdo con lo anterior, las contribuciones parafiscales son gravamenes establecidos con caracter
obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y tnico grupo social o econémico y se utilizan para
beneficio del propio sector. Asi, el grupo social destinatario de la seguridad social en salud esta en la obligacién,
como sujeto pasivo y beneficiario de dicha contribucion, de realizar las cotizaciones en los montos establecidos por
mandato legal. De igual manera, ellos deben estar destinados exclusivamente al beneficio del mismo grupo, gremio
0 sector que los tributa.

Si el inciso 2° del articulo 143 de la Ley 100 de 1993 establecié que “la cotizacion para salud establecida en
el sistema general de salud para los pensionados esta, en su totalidad, a cargo de éstos”, las entidades
facultadas por la Ley para recaudar dichos aportes deben dar fiel cumplimiento a este mandato y proceder a
efectuar los descuentos en las condiciones sefialadas, esto es, asegurando que los pensionados realicen la
cotizacion para salud en su totalidad. El hecho de que estas entidades se equivoquen en la liquidacién del monto
de la cotizacion, en modo alguno genera derechos adquiridos o situaciones particulares y concretas a favor del sujeto
pasivo de la obligacion, pues, la contribucién es obligatoria y debe realizarse en la forma establecida.”10 (Negrilla
fuera de texto).
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En anterior oportunidad y con referencia al caracter parafiscal de los aportes al sistema de seguridad social, la
mencionada Corporacion sefialo:

“La cotizacion para la seguridad social en salud es fruto de la soberania fiscal del Estado. Se cobra de
manera obligatoria a un grupo determinado de personas, cuyos intereses o necesidades en salud se
satisfacen con los recursos recaudados. Los recursos que se captan a través de esta cotizacion no entran
a engrosar las arcas del presupuesto Nacional, pues tienen una especial afectacion, y pueden ser
verificados y administrados tanto por entes publicos como por personas de derecho privado. La tarifa de la
contribucién no se fija como una contraprestacion equivalente al servicio que recibe el afiliado, sino como
una forma de financiar colectiva y globalmente el sistema Nacional de seguridad social en salud.

“Las caracteristicas de la cotizacion permiten afirmar que no se trata de un impuesto, dado que se impone
a un grupo definido de personas para financiar un servicio ptblico determinado. Se trata de un tributo con
destinacion especifica, cuyos ingresos, por lo tanto, no entran a engrosar el Presupuesto Nacional. La
cotizacion del sistema de salud tampoco es una tasa, como quiera que se trata de un tributo obligatorio y,
de ofra parte, no genera una contrapartida directa y equivalente por parte del Estado, pues su objetivo es
el de asegurar la financiacion de los entes publicos o privados encargados de prestar el servicio de salud
a sus afiliados.

“Segun las caracteristicas de la cotizacién en seguridad social, se trata de una tipica contribucion
parafiscal, distinta de los impuestos y las tasas. En efecto, constituye un gravamen fruto de la soberania
fiscal del Estado, que se cobra de manera obligatoria a un grupo de personas cuyas necesidades en salud
se satisfacen con los recursos recaudados, pero que carece de una contraprestacion equivalente al monto
de la tarifa. Los recursos provenientes de la cotizacion de seguridad social no entran a engrosar las arcas
del presupuesto Nacional, ya que se destinan a financiar el sistema general de seguridad social en salud”.20

Bajo el contexto jurisprudencial expuesto se concluye que los aportes en salud son contribuciones parafiscales
obligatorias, creadas por la ley, que afectan determinadas personas, y que se destinan para financiar un servicio
del cual se beneficia directamente el grupo afectado con dicha contribucién.

A continuacion, se haré referencia a las normas que fundamentan los descuentos en salud en las pensiones y
al momento del reconocimiento de la pension:

La Ley 100 de 1993, mediante la cual se crea el sistema de seguridad social integral, dispuso en el articulo 156
las caracteristicas basicas del sistema general de seguridad social en salud y claramente dispuso que todos los
habitantes del pais deben estar afiliados a dicho sistema, previo el pago de la cotizacién reglamentaria, esta
norma no excluyé de cotizacién a los pensionados, dice la norma:

“ARTICULO 156. CARACTERISTICAS BASICAS DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN
SALUD. <Articulo condicionalmente EXEQUIBLE> El Sistema General de Seguridad Social en Salud tendra
las siguientes caracteristicas:

a) El Gobierno Nacional dirigira, orientara, regulara, controlara y vigilara el servicio publico esencial de salud
que constituye el Sistema General de Seguridad Social en Salud;

b) Todos los habitantes en Colombia deberan estar afiliados al Sistema General de Sequridad Social en
Salud, previo el pago de la cotizacién reglamentaria o a través del subsidio que se financiara con recursos
fiscales, de solidaridad y los ingresos propios de los entes territoriales;

¢) Todos los afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud recibiran un Plan Integral de proteccion
de la salud, con atencion preventiva, médico-quirdrgica y medicamentos esenciales, que sera denominado el
Plan Obligatorio de Salud;

d) El recaudo de las cotizaciones sera responsabilidad del Sistema General de Seguridad Social-Fondo de
Solidaridad y Garantia, quien delegara en lo pertinente esta funcion en las Entidades Promotoras de Salud;
e) Las Entidades Promotoras de Salud tendran a cargo la afiliacion de los usuarios y la administracion de la
prestacion de los servicios de las Instituciones Prestadoras. Ellas estan en la obligacién de suministrar, dentro
de los limites establecidos en el numeral 5 del articulo 180, a cualquier persona que desee afiliarse y pague
la cotizacion o tenga el subsidio correspondiente, el Plan Obligatorio de Salud, en los términos que reglamente
el gobierno;

f) Por cada persona afiliada y beneficiaria, la Entidad Promotora de Salud recibird una Unidad de Pago por
Capitacion - UPC - que sera establecida periodicamente por el Consejo Nacional de Seguridad Social en
Salud;

g) Los afiliados al sistema elegiran libremente la Entidad Promotora de Salud, dentro de las condiciones de
la presente Ley. Asi mismo, escogeran las instituciones prestadoras de servicios y/o los profesionales
adscritos o con vinculacion laboral a la Entidad Promotora de Salud, dentro de las opciones por ella ofrecidas.

2 Corte Constitucional, Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz. Sentencia C-577/97.
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h) Los afiliados podran conformar alianzas o asociaciones de usuarios que los representaran ante las
Entidades Promotoras de Salud y las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud;

i) Las Instituciones Prestadoras de Salud son entidades oficiales, mixtas, privadas, comunitarias y solidarias,
organizadas para la prestacion de los servicios de salud a los afiliados del Sistema General de Seguridad
Social en Salud, dentro de las Entidades Promotoras de Salud o fuera de ellas. El Estado podra establecer
mecanismos para el fomento de estas organizaciones y abrir lineas de crédito para la organizacion de grupos
de practica profesional y para las Instituciones Prestadoras de Servicios de tipo comunitario y Solidario;

J) Con el objeto de asegurar el ingreso de toda la poblacion al Sistema en condiciones equitativas, existira un
régimen subsidiado para los mas pobres y vulnerables que se financiara con aportes fiscales de la Nacién, de
los departamentos, los distritos y los municipios, el Fondo de Solidaridad y Garantia y recursos de los afiliados
en la medida de su capacidad ...” (Subraya extratexto).

En el articulo 157 de la prenombrada norma, se establecio la obligacién de todo Colombiano de participar en el
servicio esencial de salud, entre quienes se encuentran los pensionados, la norma en cita dispone:

“CAPITULO I,

DE LOS AFILIADOS AL SISTEMA

ARTICULO 157. TIPOS DE PARTICIPANTES EN EL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN
SALUD. A partir de la sancion de la presente Ley, todo colombiano participara en el servicio esencial de salud
que permite el Sistema General de Seguridad Social en Salud. Unos lo haran en su condicién de afiliados al
régimen contributivo o subsidiado y otros lo harén en forma temporal como participantes vinculados.

A. Afiliados al Sistema de Seguridad Social.

Existiran dos tipos de afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud:

1. Los afiliados al Sistema mediante el régimen contributivo son las personas vinculadas a través de contrato
de trabajo, los servidores publicos, los pensionados y jubilados y los trabajadores independientes con
capacidad de pago. Estas personas deberan afiliarse al Sistema mediante las normas del régimen contributivo
de que trata el capitulo | del titulo Ill de la presente Ley”. (Negrilla extratexto).

De acuerdo al sentido propio de la norma que se viene de leer, resulta imperioso concluir que los pensionados
deben participar igualmente en el sistema general de seguridad social en salud, que, para este caso, por ser el
actor pensionado, es afiliado mediante el régimen contributivo.

Reiteradamente las altas corporaciones, han sostenido que “el derecho de afiliacién es correlativo a la
obligacién de cotizar o aportar al sistema en el monto que determine el legislador”.

Debe aclararse que la cotizacion tiene diferentes destinos, una parte es destinada a cubrir la Unidad de Pago
por Capitacién del afiliado teniendo en cuentas las variables de edad y sexo; la otra parte se compensa al
Fondo de Solidaridad y Garantia, para que dicho recaudo a su vez se redistribuya para subsidiar a los mas
pobres a través del régimen subsidiado, inicialmente mal denominada poblacion vinculada, cuando en realidad
no era afiliada a ninguno de los regimenes (contributivo o subsidiado).

En estas condiciones, dicha contribucién permite financiar el sostenimiento de quienes no tienen recursos,
objetivo propio del Estado Social de Derecho que conlleva a garantizar el cumplimiento de los deberes sociales
del Estado y de los particulares.

Asi entonces, es la propia Carta Politica la que ordena que el Estado junto con los particulares, garantice a
todos los habitantes el derecho irrenunciable a la seguridad social. (Art. 48 de la C. P.), y por ende se cumplen
los principios de universalidad y solidaridad alli consagrados.

Por su parte, el decreto 806 de 1998 “Por el cual se reglamenta la afiliacion al Régimen de Seguridad Social
en Salud y la prestacion de los beneficios del servicio publico esencial de Seguridad Social en Salud y como
servicio de interés general, en todo el territorio nacional’, en el articulo 65 se fij6 la base de cotizacién de
los trabajadores y de los pensionados asi:

ARTICULO 65. BASE DE COTIZACION DE LOS TRABAJADORES CON VINCULACION CONTRACTUAL,
LEGAL Y REGLAMENTARIA'Y LOS PENSIONADOS. Las cotizaciones para el Sistema General de Seguridad
Social en Salud para los trabajadores afiliados al Régimen Contributivo en ningtin caso podran ser inferiores
al equivalente al 12% de un salario minimo legal mensual vigente.

Para los trabajadores del sector privado vinculados mediante contrato de trabajo, la cotizacién se calculara
con base en el salario mensual que aquellos devenguen. Para estos efectos, constituye salario no sélo la
remuneracién ordinaria, fija o variable, sino todo lo que recibe el trabajador en dinero o en especie como
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contraprestacion directa del servicio, sea cualquiera la forma o denominacion que se adopte y aquellos pagos
respecto de los cuales empleadores y trabajadores hayan convenido expresamente que constituyen salario,
de conformidad con lo establecido en los articulos 127, 129 y 130 del Cédigo Sustantivo de Trabajo. No se
incluye en esta base de cotizacion lo correspondiente a subsidio de transporte.

Para los servidores publicos las cotizaciones se calcularan con base en lo dispuesto en el articulo 60. del
Decreto 691 de 1994 y las demas normas que lo modifiquen o adicionen.

Las cotizaciones de los trabajadores cuya remuneracion se pacte bajo la modalidad de salario integral se
liquidaran sobre el 70% de dicho salario.

Para los pensionados las cotizaciones se calcularan con base en la mesada pensional.

PARAGRAFOQ. Cuando el afiliado perciba salario o pensiéon de dos o mas empleadores u ostente
simultaneamente la calidad de asalariado e independiente, las cotizaciones correspondientes seran
efectuadas en forma proporcional al salario, ingreso o pension devengado de cada uno de ellos. (negrilla y
Subraya extratexto).

De las normas antes transcritas, se puede concluir con claridad que todos los pensionados, estan obligados a
realizar cotizaciones para salud, de acuerdo con la mesada pensional que devenguen.

Conforme a la normativa y jurisprudencia antes transcritas, es de concluir que toda persona pensionada, que
es participe del sistema integral en salud, debe contribuir a su sostenibilidad y eficiencia, no sélo para recibir
los distintos beneficios, sino para salvaguardar el sistema en su conjunto colaborando en financiar con sus
aportes, la asistencia médica a todos a aquellos del régimen subsidiado, en colaboracién al principio de
solidaridad consagrado constitucionalmente.

Aunado a lo expuesto, la H. Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Laboral, Magistrado Ponente:
Rigoberto Echeverri Bueno, en sentencia del 14 de febrero de 2012, sefialo:

“Al respecto, debe decirse que, siendo claro el mandato contenido en el articulo 143 de la Ley 100 de
1993, no queda mas al pensionado que asumir el pago de las cotizaciones al Sistema General de
Seguridad Social en Salud, resultando natural que lo haga desde el momento mismo en que
ostenta tal calidad.

Es Idgico pensar que debe el demandante aportar para efectos de la financiacion del sistema contributivo,
de tal forma que, a pesar de que no hubo prestacion del servicio de salud por cuanto en estricto sentido
no estaba atn afiliado, mal puede ignorar el sentenciador la carga que a aquél le impone la ley de pagar
los aportes al Sistema de Segquridad Social en Salud, precisamente en razén a su condicion de
pensionado.

Ciertamente, de no efectuarse los descuentos del retroactivo pensional para el Sistema General
de Seguridad Social en Salud, no sélo se desconocerian los principios que debe observar la
prestacion del servicio publico esencial de seguridad social consagrados en el articulo 2 de la
Ley 100 de 1993, en especial, los de universalidad y solidaridad, sino también los rectores del
servicio publico de la seguridad social en salud de que trata especificamente el Decreto 1920 de
1994.

Adicionalmente, se advierte que, al no efectuarse el descuento de los aportes para salud, podrian verse
comprometidos los derechos del demandante de acceder a los servicios de alto costo que
requieren un minimo de semanas cotizadas, conforme lo dispone el articulo 164 de la Ley 100 de
1993.

(...) De acuerdo con lo anterior, le asiste razon al recurrente cuando afirma que, siendo una disposicion
inherente al otorgamiento de la pension y legalmente obligatoria, el juez en el momento del
reconocimiento de la prestacion debi6 facultar a la entidad pagadora para realizar el descuento de los
aportes al sistema general de seguridad social en salud.

Como consecuencia de ello, el Tribunal incurrié en la infraccion directa de las normas incluidas en la
proposicién juridica, pues debié autorizar al Banco Popular S.A. para realizar los descuentos
correspondientes a aportes al sistema general de seguridad social en salud, ya que, se insiste, dicha
retencion constituye una condicion esencial y necesaria al reconocimiento de la pension, que opera por
virtud de la ley y que se encuentra estrechamente relacionada con los principios que irradian al sistema
general de seguridad social. ”

De conformidad con la jurisprudencia que se viene de leer, los descuentos retroactivos por concepto de
cotizacion en salud son legales, y son retenciones que se encuentran ligadas con los principios universalidad y
solidaridad, y que tienden a garantizar la prestacion de los servicios de salud del sistema general de seguridad
social en salud, pero que como se vera tienen un tramite especial para solicitar su reintegro en los eventos en
que se haya notado que erradamente se realizaron.
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e EXCEPCION INNOMINADA O GENERICA.

Por la presente se solicita amablemente que, al realizarse el estudio y la valoracion de las condiciones facticas
del presente proceso se logra determinar la existencia de hechos que constituyan una excepcion, se sirva
reconocerla de forma oficiosa como corresponda, conforme a lo dispuesto en el articulo 164 del Cddigo
Contencioso Administrativo, que a la letra indica:

“(.)

En la sentencia definitiva se decidira sobre las excepciones propuestas y sobre cualquier otra
que el fallador encuentre probada.

(.)

(Subrayado fuera del texto)

Por tanto, si después de la valoracion del proceso y de las pruebas aparece probada cualquier excepcion, le
solicito declararla acorde con la norma transcrita.

Vil PRUEBAS
e DOCUMENTALES

- Solicito tener en cuenta la respuesta con radicado N° 20211500118481 de 22 de marzo de 2021 por la ADRES
al derecho de peticion presentado por COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA Y
SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA.

- Solicito tener en cuenta la respuesta con radicado N° 20211501037091 de 24 de noviembre de 2021 por la
ADRES al derecho de peticion presentado por COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA'Y
SEGURIDAD PRIVADA - COOSEGURIDAD CTA.

- Base de datos contentiva Aportes Compensados NIT 860.075.671-4

Vill. ANEXOS

Poder legalmente conferido por el Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la ADRES

Ley 1753 de 2015 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.

Decreto 1429 de 2016 -Por la cual se modifica la estructura de la Administradora de los Recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud-ADRES vy se dictan otras disposiciones.

Resolucion 1012 de 2022 “Por la cual se delegan unas funciones y se dictan otras disposiciones”
Resolucion N° 0000006 de 2022 -Nombramiento jefe Oficina Asesora Juridica de la ADRES.

Acta de posesion No. 02 de 2022

IX. NOTIFICACIONES

La Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud — ADRES recibe
notificaciones en la Avenida Calle 26 No. 69 — 76 Edificio Elemento Torre 1, Piso 17 de la ciudad de Bogota-
Correo electrénico para notificaciones judiciales es: notificaciones.judiciales@adres.gov.co / teléfono: 4322760
Ext. 1767 — 1771 y el suscrito apoderado en el correo cristian.paez@adres.gov.co Cel. 3102903019.

Cordialmente,

i

CRISTIAN DAVID PAEZ PAEZ
C.C. 1.049.614.764 de Tunja
T.P.243.503 del C.S. dela J.
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