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SENTENCIA N° 38

Procede el Despacho a emitir decision de fondo en ejercicio del medio de control de
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO instaurado por la EPS Y MEDICINA
PREPAGADA SURAMERICANA S.A. - EPS SURA-, en contra de la ADMINISTRADORA
COLOMBIANA DE PENSIONES - COLPENSIONES.

1. PRETENSIONES.

PRIMERO. Se declare la NULIDAD PARCIAL DE LA RESOLUCION NRO. GNR 420049 DEL
30 DE DICIEMBRE DE 2015 de COLPENSIONES, en lo relativo a ordenar a la EPS SURA la
devolucion de aportes a salud realizados por COLPENSIONES con cargo las mesadas
pensionales de la senora ARIELA ZAPATA VILLADA, y la nulidad de las Resoluciones N°
Nro. GNR 300231 del 11 de octubre de 2016 que resolvio el recurso de reposicion y
confirmo la Resolucion Nro. GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015, y la Resolucion
Nro. VPB 42658 del 28 de noviembre de 2016, por medio de la cual COLPENSIONES
resuelve el recurso de apelacion presentado contra la Resolucion Nro. GNR 420049 del
30 de diciembre de 2015, donde se confirma la resolucion recurrida.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho no se exija a EPS SURA el pago de
los aportes alli indicados, o en el evento que se haya realizado el pago, se restituya el
valor cancelado debidamente indexado.

TERCERO: Se condene a COLPENSIONES al pago de intereses de mora desde la fecha
en que la EPS SURA haya realizado la devolucion y hasta el momento del cumplimiento
de la sentencia.

2. HECHOS

La parte actora fundamenta su peticion en que COLPENSIONES profirié la Resolucion N°
GNR 226948 del 19 de junio de 2014, en la que reconocio la pension de vejez a la sefora
ARIELA ZAPATA VILLADA reliquidada mediante la Resolucion N° GNR 413283 del 28 de
noviembre de 2014.

Que mediante la Resoluciéon N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015,
COLPENSIONES ordeno a EPS SURA y/o FOSYGA la devolucion de los dineros descontados
de las mesadas pensionales antes indicadas y aportados a la EPS SURA como aportes al
Sistema General de Salud.

COLPENSIONES, notifico a EPS SURA la Resolucion N° GNR 420049 del 30 de diciembre
de 2015 y dicha entidad presento los recursos de reposicion y en subsidio apelacion en



contra de la Resolucion N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015; por lo cual
COLPENSIONES mediante la Resolucion N° GNR 300231 del 11 de octubre de 2016
resolvid el recurso de reposicion confirmando la Resolucion GNR 420049, advirtiendo la
parte actora que dicho acto administrativo a la fecha de presentacion de la demanda
no le habia sido notificado; el recurso de apelacion fue resuelto mediante la Resolucion
VPB 42658 del 28 de noviembre de 2016 confirmando en todas sus partes el acto
recurrido y notificado mediante aviso el 26 de enero de 2017, recibido por EPS SURA el
7 de febrero de 2017 e indica que se entiende notificada el 8 del mismo mes y ano.

3. DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

Sefala como violadas las siguientes normas: El articulo 29 de la Constitucion Politica;
el articulo 57 de la Ley 100 de 1993; el articulo 19 de la Ley 797 de 2003; el Decreto
4023 de 2011 y el Decreto 674 de 2014.

Dentro del concepto de violacion realiza un recuento factico en el que se aduce que la
Resolucion N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015, que dio origen al proceso
administrativo surgioé del reconocimiento de la pension de vejez a la sefiora ARIELA
ZAPATA VILLADA cancelandole la primera mesada pensional de julio de 2014 por valor
de $741.575.00 y realizando la deduccion de aportes a la salud por valor de $178.000.00
y el pago de dichos aportes a EPS SURA en agosto y septiembre de 2014.

Dice la EPS SURA que el argumento de COLPENSIONES es que incurrié en error al
reconocer la mesada pensional a la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA por los meses de
agosto y septiembre de 2014, y que por lo tanto no es valido el pago que le gird por
$1.483.150 y que la sefiora ZAPATA VILLADA no ha realizado la devolucion de dicha
suma, como tampoco son validos los aportes girados a la EPS SURA por $178.000;
asegura la demandante que los aportes en Salud no provinieron de recursos de
COLPENSIONES si no como descuento de la mesada pensional, es decir en nombre de la
pensionada.

Afirma que, tal como lo manifestd en el recurso, COLPENSIONES no se pronuncié sobre
el hecho de que la entidad responsable del reembolso es el FOSYGA.

Afirma que COLPENSIONES vulnera el principio de legalidad por las siguientes razones:

COLPENSIONES PRETENDE COBRAR A EPS SURA LA DEVOLUCION DE UNOS
DINEROS QUE ESTAN EN PODER DEL FOSYGA, CONFIGURANDO UNA OBLIGACION
SOLIDARIA ENTRE LA EPS Y/O FOSYGA: La Sefiora ARIELA ZAPATA VILLADA en condicion
de pensionada, fue afiliada a la EPS SURA como cotizante y para los meses de julio y
agosto de 2014 estuvo afiliada como empleada y pensionada; en los meses de agosto y
septiembre de 2014 se recibieron aportes como pensionada y como empleada.

Advierte que la totalidad de los aportes fueron trasladados al FOSYGA, de conformidad
con el Decreto 4023 de 2011, segun lo cual los aportes tanto del empleador como del
afiliado a través de la Planilla Integrada de Aportes -PILA-, se traslada a la EPS
respectiva y esta los gira a la subcuenta de compensacion y que el FOSYGA determina
el valor (Unidad de Pago por Capitacion - UPC) a que tiene derecho la EPS por cada
afiliado (independiente del aporte realizado) y le gira ese dinero; de ahi que EPS SURA,
trasladd al FOSYGA dichas cotizaciones y esta canceld a EPS SURA el valor de la UPC.

Indica que segun el Decreto 674 de 2014 -que modificé el articulo 12 del Decreto 4023
de 2011, el FOSYGA es el destinatario de todos los aportes; que en el evento que se
haya realizado un aporte sin justificacion legal, la EPS le traslada la solicitud de
reintegro y es esta entidad quien determina si procede o no la solicitud, no obstante
COLPENSIONES desconoce dicho procedimiento y asegura que es la EPS SURA la obligada
a realizar la devolucion; advierte que los actos administrativos acusados pretenden



generar una obligacion solidaria entre la EPS SURA y el FOSYGA sin que la normativa
referida lo establezca, pues al FOSYGA autoriza y gira los recursos para el reembolso
de los aportes.

VENCIMIENTO DEL TERMINO PARA SOLICITAR EL RECOBRO: Asegura que los aportes
estan prescritos toda vez que no se cobraron en los 12 meses que indica el Gltimo inciso
del articulo 1 del Decreto 674 de 2014 expedido el 2 de abril de dicha anualidad; afirma
que el ano indicado en dicha norma venci6 el 2 de abril de 2015 y que antes de la
expedicion de la Resolucion N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015,
COLPENSIONES, no presento solicitud de reintegro de dichos aportes, por lo cual ya
habia trascurrido mas de un afo y también si se cuenta desde la fecha de la notificacion
del acto administrativo.

Resalta que lo reclamado por COLPENSIONES son recursos PARAFISCALES de la
SEGURIDAD SOCIAL y dada su naturaleza sus normas son restrictivas para el tramite de
las devoluciones, y que dichos recursos publicos son administrados por el FOSYGA.

COLPENSIONES YA HA ACEPTADO QUE EL TERMINO DE 12 MESES ES PRECLUSIVO:
Colpensiones revoco varios actos administrativos, en los que ordenaba a la EPS SURA la
devolucion de aportes en salud realizados con cargo a mesadas pensionales de
pensionados que no se habian retirado del servicio por lo cual advierte que dichas
decisiones obedecen al criterio de la Gerencia Nacional de Doctrina de COLPENSIONES
y no a la ley.

DESCONOCE COLPENSIONES LA NORMATIVIDAD VIGENTE, CUANDO PRETENDE QUE
LAS CONSECUENCIAS DEL CUMULO DE ERRORES COMETIDOS POR ESA ENTIDAD, SEAN
ASUMIDAS CON CARGO A LOS RECURSOS DE EPS SURA, BAJO EL ARGUMENTO QUE LOS
APORTES REALIZADOS TIENEN LA NATURALEZA DE RECURSOS PUBLICOS: Aduce
negligencia en el actuar de COLPENSIONES al incluir en némina a quien no tenia derecho
por no haber sido retirada del servicio, y al no solicitar a EPS SURA los aportes
recobrados dentro del término legal. Explica que la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA ya
era afiliada a EPS SURA como servidora publica y por tanto la EPS SURA tenia derecho
a recibir del FOSYGA el valor de la UPC y concluye que los aportes estan en poder del
FOSYGA y no de la EPS SURA; que esas consignaciones se debieron a las actuaciones
imputables a COLPENSIONES, en particular dejar vencer el plazo para que el FOSYGA
los reintegrara, exigiendo a la EPS SURA la devolucién de unos aportes, a los cuales no
estaba la entidad obligada.

ERROR DE COLPENSIONES AL DIVIDIR LA OBLIGACION DE DEVOLUCION DE LO
RECONOCIDO POR MESADA PENSIONAL: Asegura que COLPENSIONES incurre en error al
desconocer que dicha entidad no hizo aporte alguno al SGSSS de sus propios recursos,
pues pagd la mesada a la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA y realizd a su nombre los
aportes en salud mediante deduccion de la mesada pensional y a nombre de ellos los
trasladd a la EPS; que la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA adeuda a COLPENSIONES la
totalidad de la mesada pensional por lo cual la entidad no la puede liberar de la
devolucion y endilgarsela a EPS SURA y/o FOSYGA.

IMPOSIBILIDAD PARA COLPENSIONES DE ORDENAR LA DEVOLUCION DE LAS
MESADAS PENSIONALES DE ENERO A AGOSTO DE 2014 POR NO TRATARSE DE UNA
PENSION OBTENIDA POR MEDIOS ILICITOS: porque COLPENSIONES reconoci6 legalmente
la pension a la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA, por razones imputables exclusivamente
a la entidad, es decir, no obedecié a medios fraudulentos de la pensionada, y fue
COLPENSIONES la que dispuso pagar la mesada pensional un mes antes del retiro del
cargo publico por parte de la sefiora ZAPATA VILLADA.

Concluye los fundamentos sobre el concepto de violacion, sehalando que
COLPENSIONES ha debido requerir judicialmente a la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA,



alaEPS SURAy al FOSYA (ADRES) con el fin de obtener la devolucion ordenada mediante
los actos administrativos objeto de control.

4. TRAMITE

Por reparto, correspondio a esta Agencia Judicial el conocimiento del presente medio
de control y por considerar falta de competencia para el conocimiento de la demanda,
esta Judicatura la remitio a los Juzgados Laborales del Circuito de Medellin, que a su
vez lo mandaron a los Juzgados laborales de pequenas causas, donde se propuso
conflicto negativo de competencia el cual fue dirimido asignando el conocimiento a
esta Jurisdiccion.

La demanda fue inadmitida por esta Agencia Judicial el 3 de mayo de 2018 y una vez
cumplidos los requisitos, se admitié el 21 de junio de 2018 ordenando la notificacion a
la entidad demandada, a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y al
Ministerio Publico; luego mediante auto del 14 de marzo de 2019, esta Judicatura
dispuso la vinculacién del FOSYGA -hoy ADRES-, en calidad de Litisconsorte Necesario;
y el 10 de abril de 2019 se surtieron las notificaciones en debida forma.

Dentro de término otorgado, COLPENSIONES alleg6 respuesta el 28 de mayo de 2019;
por su parte ADRES, lo hizo el 6 de junio de 2019; ambas entidades propusieron
excepciones dando el respectivo traslado secretarial el 12 de agosto de 2019.

A través de auto del 28 de agosto de 2019 se fijé fecha para la audiencia inicial, la cual
se reprogramo para el 26 de noviembre de 2020, en la que se realizo el saneamiento
del proceso advirtiendo que ADRES fue vinculada al proceso como litisconsorte
necesario por activa; se resolvieron las excepciones previas formuladas por esta entidad
de “FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA y FALTA DE AGOTAMIENTO DEL
REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD FRENTE AL ADRES”, declarandolas infundadas en tanto
se formularon partiendo de que ADRES era parte pasiva y conforme se establecio en el
saneamiento, la calidad como litisconsorte es como parte activa. También se fijo el
litigio y se decretaron pruebas documentales mediante exhorto.

Recopilada la prueba, por auto del 24 de febrero de 2022, se corri6 traslado a las partes
por el término de diez (10) dias, para que presentaran sus alegatos de conclusion y al
Ministerio PUblico adscrito a este Despacho para que rindiera concepto; vencido lo
cual y sin observar ninguna causal de nulidad en lo actuado, se procede entonces
a entrar el expediente a Despacho para tomar la decision de fondo.

5. POSICION DE LA PARTE DEMANDA Y LA VINCULADA

5.1 ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES -COLPENSIONES-: Se opuso a
que prosperen las pretensiones y sefalé que no hay lugar a declarar la nulidad parcial
de la Resolucién N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015, ni la nulidad de la
Resoluciéon N° GNR 300231 del 11 de octubre de 2016, tampoco la nulidad de la
Resolucion N° VPB 42658 del 28 de noviembre de 2016, por cuanto dichos actos
administrativos no contienen ningln vicio que conlleven a declararlos nulos pues fueron
emitidos conforme al Ordenamiento Juridico Colombiano y a las normas de Seguridad
Social vigentes respecto al caso concreto.

Adujo que los hechos de la demanda son ciertos; no obstante, argumento su defensa,
citando entre otras normas, el art. 3° del Decreto-Ley 1281 de 2002, para indicar que
en caso de que se presente apropiacion de recursos de la salud sin justa causa, la
Superintendencia de Salud podra ordenar el reintegro inmediato de tales recursos;
sostuvo que, al tener conocimiento la EPS SURA sobre las cotizaciones de los afiliados
sin justa causa, ha debido activar la alerta a la que se encuentra obligada segun la
Resolucion N°3361 de 2013 expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, que



contiene las normas con las que puede solicitar el reintegro de esas sumas, al haber
girado dichos recursos.

Asegurd que no puede hablarse de prescripcion o caducidad para obtener el reintegro
de las cotizaciones, pues tienen el caracter de dineros parafiscales, sobre las que no
aplica dicha figura, porque lo que se busca es la proteccion del sistema.

Como EXCEPCIONES DE FONDO propuso las siguientes:

o PAGO DE LO NO DEBIDO: Asegura que en el presente caso se configurd un pago
de lo no debido, ademas de un enriquecimiento sin causa por lo cual no es procedente
acceder al derecho pretendido y debe fallarse a favor de COLPENSIONES para el
reintegro de las cotizaciones a salud giradas a la demandante provenientes de las
mesadas de la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA.

. INEXISTENCIA DE LA PRESCRIPCION O LA CADUCIDAD RESPECTO A LA
RECUPERACION DE COTIZACIONES PAGADAS ERRONEAMENTE AL SISTEMA GENERAL
DE SALUD: Aduce que en el Sistema Integral de Seguridad Social no se establecio un
término de prescripcion para la recuperacion de las cotizaciones e intereses por parte
de las Administradoras, por tanto, las sumas de dinero giradas al sistema de salud no
se afectan por el fenomeno de la caducidad o la prescripcion y por ello pueden ser
reintegradas a COLPENSIONES a través de las medidas administrativas contables a que
haya lugar. Reitera que los recursos que administra el FOSYGA son de naturaleza
parafiscal con destinacidn especifica, la financiacion del sistema de seguridad social en
salud, por tanto, se estaria configuran una extralimitacion legal en ejercicio de sus
competencias.

o BUENA FE: Argumenta que es carga de la parte demandante, controvertir la
presuncion legal del acto y la buena fe de la decision.

o IMPOSIBILIDAD DE CONDENA EN COSTAS: Aduce que el articulo 188 del CPACA,
establece que la sentencia dispondra sobre las costas, mas no impone un deber de
condena, siendo tarea del juez analizar su procedencia caso por caso.

5.2. ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD
SOCIAL EN SALUD - ADRES -: Manifesto estar de acuerdo frente a la solicitud de
decretar la nulidad parcial de la Resolucion GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015,
por medio de la cual se ordena a EPS SURA y/o FOSYGA, reintegrar la suma de
$178.000.00; en igual sentido, la declaratoria de nulidad de la Resolucion GNR 300231
del 11 de octubre de 2016, que resolvid el recurso de reposicion y de la Resolucion VPB
42658 del 28 de noviembre de 2016, que resolvio el recurso de apelacion, confirmando
el acto administrativo GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015.

Solicita que no se exija al FOSYGA -ADRES-, la devolucion de los aportes porque el acto
administrativo demandado no es oponible a la entidad ADRES maxime cuando ya ha
transcurrido el término para la solicitud de la devolucion conforme lo establece el
Decreto 780 de 2016 y el articulo 674 de 2014 -que modifico el Decreto 4023 de 2011-;
asegura que COLPENSIONES no esta facultada para solicitar dicha devolucién a la
ADRES, porque los descuentos retroactivos por concepto de cotizacion en salud son
legales y tienen un tramite especial para solicitar su reintegro cuando erradamente se
hayan realizado.

Propuso las EXCEPCIONES PREVIAS de FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA
POR PASIVA; FALTA DE AGOTAMIENTO DEL REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD
FRENTE A ADRES; sobre las cuales, como se afirmé6 en el acapite
correspondiente al TRAMITE del proceso, en la etapa del SANEAMIENTO de la
audiencia inicial, se determind que la ADRES fue vinculada al proceso en calidad de



litisconsorte necesario por activa, por lo cual las excepciones previas formuladas por
dicha entidad fueron declaradas como infundadas por parte de este Despacho en tanto
se formularon considerando que su vinculacion tenia la connotacion pasiva.

En el mismo sentido propuso EXCEPCIONES DE FONDO, asumiendo su condicion
pasiva y no en calidad de Litisconsorte por activa como realmente fue llamada
al proceso, estas fueron la INEXISTENCIA DE LA OBLIGACION, por ausencia de
causa legal sobre la obligacion; y COBRO DE LO NO DEBIDO, arguyendo que la
ADRES, no debe a la EPS SURA los aportes reclamados en razén a que lo
descontado de las mesadas pensionales, hacen parte de las cotizaciones en salud
que obligatoriamente deben realizar los pensionados.

6. ALEGATOS DE CONCLUSION:

6.1 PARTE DEMANDANTE: El apoderado de la demandante EPS SURA, alleg6 escrito de
alegaciones el 9 de marzo de 2022, en el cual indica que si bien las normas relativas al
Presupuesto de la Nacion, para las vigencias de los anos 2018 y 2019, estas son, la Ley
1873 y 1940, en los articulos 119 y 95, respectivamente, hacen alusion a la devolucion
de aportes pertenecientes al Sistema General de Pensiones y facultan a COLPENSIONES
a que en cualquier tiempo solicite la devolucion de los recursos que hubieran
transferido a las EPS con ocasion de los aportes de personas fallecidas o de aquellos
aportes que asi se determine administrativa o judicialmente; y, cuando estos hayan
sido compensados ante el FOSYA (ADRES), se efectuara mediante cruces de cuentas con
cargo a los aportes que la Nacion tiene que realizar constantemente a esa entidad, por
lo cual no podra cobrar dichos recursos a las EPS ni a ADRES, concluyendo que, en tanto
las citadas normas no estan vigentes debe seguirse aplicando el término prescriptivo
de 12 meses que consagra el Decreto 674 de 2014.

6.2. PARTE DEMANDADA - COLPENSIONES-: La apoderada de la entidad demandada
mediante memorial allegado el 09 de marzo de 2022, presento sus alegatos conclusivos
solicitando que se despachen desfavorablemente las pretensiones incoadas por la
demandante y se emita sentencia desfavorable declarando probadas las excepciones
de fondo interpuestas.

Aduce que de acuerdo con el articulo 48 de la C.P., la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y del Consejo de Estado, asi como de las pruebas recaudadas, la entidad
demandada no ha incurrido en violacion de las normas constitucionales y legales en las
que se fundaron los actos administrativos atacados pues fueron expedidos observando
los requisitos para su creacion, los motivos son consistentes y congruentes con las
normas superiores en las que se fundan, toda vez que aplican el principio constitucional
de sostenibilidad financiera del sistema pensional, y fueron expedidos en cumplimiento
de normas de orden constitucional.

Asegura que la entidad demandante ha desconocido lo que establece el articulo 12 del
Decreto 2043 de 2011, segun el cual el aportante o pagador de salud solo cuenta con
12 meses para hacer la reclamacion ante la EPS para la devolucion y que es esta la que
realiza la solicitud al FOSYGA, pero que COLPENSIONES no es un aportante sino un
agente retenedor.

Reitera que, al tener conocimiento la EPS SURA de la consignacion por parte de los
afiliados, ha debido activar la alerta a la que se encuentra obligada segun la Resolucioén
N° 3361 de 2013 expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, en la cual se
dictan normas segun las cuales se puede solicitar el reintegro de tales sumas de dinero
al haber girado esos recursos.

Insiste en que no puede hablarse de prescripcion ni de caducidad para obtener el
reintegro de las cotizaciones pagadas erradamente al Sistema General de Salud; finaliza



afirmando que, en tanto COLPENSIONES actuo conforme a derecho no es procedente el
reconocimiento y pago de los intereses moratorios porque no existen conceptos
adeudados como tampoco procede indexacion alguna.

6.3 PARTE VINCULADA - ADRES-: Igualmente remitié sus alegatos de conclusion el 9
de marzo de 2022, precisando que pasado mas de 1 aifo después de haber proferido la
Resolucion que reconocia la pension de vejez a la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA,
COLPENSIONES se percaté del error en la deduccion de aportes a salud de las mesadas
pensionales retroactivas y procedio a ordenar a EPS SURA y a FOSYGA, la devolucion de
dichos aportes, pero FOSYGA -hoy ADRES-, no fue notificado, negandole a dicha entidad
la oportunidad para interponer los recursos legales, tornando en ilegal e inoponible a
la ADRES, el acto administrativo.

Sefalod que el ADRES, canceld a la EPS SURA, el valor de la UPC, la cual es independiente
al valor de los aportes, y el valor es el mismo tanto si lo aportes de la Sefora ARIELA
ZAPATA VILLADA fueran exclusivamente como empleada, como pensionada, o si
realizara aportes por mas de un ingreso; es decir, que la EPS SURA trasladoé en debida
forma al ADRES, las cotizaciones recibidas.

Concluye que en caso de que el reintegro recaiga sobre recursos de cotizacion del
Régimen Contributivo de Salud no compensados por los aseguradores en salud, resulta
improcedente la devolucion pues superado el término de un ano para dicha solicitud,
es claro que los recursos ya fueron destinados a financiar la subcuenta y, por tanto, no
se encuentran disponibles para su reintegro.

Solicita que sea concedida la pretension principal, de declarar la nulidad de los actos
administrativos expedidos por COLPENSIONES frente a la administradora de los recursos
de la salud - ADRES.

7. POSICION DEL PROCURADOR JUDICIAL.

El Ministerio Publico no se pronuncio, guardando silencio dentro de la oportunidad para
emitir concepto.

8. CONSIDERACIONES DEL DESPACHO
8.1 Competencia y demas presupuestos procesales.
En el caso concreto, se cumplen cada uno de ellos:

8.1.1 Competencia: El Despacho es competente para conocer del medio de control,
en virtud de lo establecido en el numeral 2° articulo 155 y en el numeral 3 articulo 156
del CPACA.

8.1.2 Legitimacion: No existe duda respecto a que las partes acuden en ejercicio del
derecho de postulacion; encontrandose legitimado por ACTIVA la demandante y la
vinculada, en tanto resulten afectadas con la decision de la demandada de imponer la
devolucion de dineros; y por PASIVA, la entidad demandada quien fue la que expididé
los actos atacados.

8.1.3 Requisitos y Tramite: La demanda relne los requisitos de los articulos 161y S.s.
del CPACA., y se impartio el tramite regulado en el Titulo IV, articulos 168 y siguientes
de la misma codificacion.

8.1.4 Nulidades: No avizora el Despacho nulidad alguna que deba declarase en este
momento procesal.



8.1.5 Caducidad: No opera porque la notificacion por aviso sobre el acto administrativo
que resolvio la apelacion (Resolucion VPB 42658 del 28 de noviembre de 2016"), fue
radicado el 7 de febrero de 2017, por lo que la notificacion se surtidé al dia habil
siguiente conforme al articulo 69 del CPACA, esto es, el 8 de febrero de 2017 y la
demanda se instaurd el 8 de junio de 2017, sin que venciera el término del articulo 164
ibidem.

8.1.6 Agotamiento de los recursos. Se ejercieron y decidieron los recursos de ley,
habilitando para demandar.

8.1.7 Requisito de Procedibilidad. No se requeria su agotamiento por la naturaleza
del asunto debatido.

8.2 DEL PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA:
Se concreta como problema juridico en la fijacion del litigio el siguiente:

8.2.1. Determinar si hay lugar a declarar la nulidad de los actos administrativos
demandados, la Resolucion GNR 420049 de 30 de diciembre de 2015, de la Resolucion
GNR 300231 del 11 de octubre de 2016 y la Resolucion VPB 42658 del 28 de noviembre
de 2016.

8.2.2. Establecer si la demandante EPS Y MEDICINA PREPAGADA SURAMERICANA S.A. -
EPS SURA-, y/o el ADRES (antes Fosyga) en calidad de litisconsorte necesario por activa,
tienen derecho a que, a titulo de restablecimiento del derecho, no se les exija la
devolucion de los aportes en salud realizados por Colpensiones; o si procede ordenar a
Colpensiones la devolucion de dicho valor en caso de haber sido pagados, caso en el
cual, le sean restituidos debidamente indexados.

8.2.3. En caso de salir favorable a la demandante la nulidad deprecada, debera
revisarse si procede el pago de intereses moratorios desde la fecha en que se haya
realizado la devolucion y hasta que se dé cumplimiento de la sentencia.

8.2.4 Finalmente debera determinarse si prospera algun medio exceptivo propuesto
por la demandada o si el Despacho debe declarar alguno de manera oficiosa.

9. ANALISIS NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

Con el fin de establecer si resulta procedente el reintegro de los aportes en salud
efectuados por COLPENSIONES, deducidos de las mesadas pensionales presuntamente
canceladas de manera erronea, o si por la naturaleza de dichos aportes, resulta inviable
perseguir su devolucion, se abordara dentro del problema a resolver, los siguientes
puntos: i) Naturaleza de los aportes y cotizaciones en salud; ii) Procedencia de la
devolucion de aportes en materia de salud y iii) y el caso concreto.

9.1 Naturaleza de los aportes y cotizaciones en salud

De conformidad con el articulo 48 de la Constitucion Politica, “La Seguridad Social es un
servicio publico de cardcter obligatorio que se prestard bajo la direccién, coordinacion y control
del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los
términos que establezca la Ley. (..) No se podrdn destinar ni utilizar los recursos de las
instituciones de la Seguridad Social para fines diferentes a ella. (...)”.

La Ley 100 de 1993, definido en su articulo 153 los alcances de los principios de
solidaridad y sostenibilidad en el Sistema General de Seguridad Social en Salud, de la
siguiente manera:

' Folio 36 del expediente digital, archivo “DEMANDA”.



“..Solidaridad. Es la prdctica del mutuo apoyo para garantizar el acceso y sostenibilidad
a los servicios de Seguridad Social en Salud, entre las personas.

(...)

Sostenibilidad. Las prestaciones que reconoce el sistema se financiardn con los recursos
destinados por la ley para tal fin, los cuales deberdn tener un flujo dgil y expedito. Las
decisiones que se adopten en el marco del Sistema General de Seguridad Social en Salud
deben consultar criterios de sostenibilidad fiscal. La administracion de los fondos del
sistema no podrd afectar el flujo de recursos del mismo. (...)”.

Como se vio, de conformidad con el articulo 48 Superior, los recursos de la Seguridad
Social tienen destinacion especifica, pues no se podran utilizar para fines diferentes,
es decir que los aportes realizados al Sistema General de Seguridad Social en Salud son
recursos parafiscales, tal como lo sefala el articulo 29 del Estatuto Organico de
Presupuesto, de conformidad con el cual “Son contribuciones parafiscales los gravamenes
establecidos con cardcter obligatorio por la ley, que afectan a un determinado vy Unico grupo
social o econémico y se utilizan para beneficio del propio sector. El manejo, administracion y
ejecucion de estos recursos se hard exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los crea
y se destinardn solo al objeto previsto en ella, lo mismo que los rendimientos y excedentes
financieros que resulten al cierre del ejercicio contable” (Subrayas adicionadas).

Sobre las caracteristicas de los recursos parafiscales, la Corte Constitucional preciso lo
siguiente en Sentencia C-361 de 2001, M.P. Jaime Araujo Renteria’:

«Dichas contribuciones se caracterizan por su obligatoriedad, puesto que se exigen en
desarrollo del poder coercitivo del Estado; singularidad porque gravan unicamente un
grupo, gremio o sector; destinacion, por cuanto se invierten exclusivamente en beneficio
del mismo grupo, gremio o sector que los tributa. Ademds, de ser recursos publicos ya
que pertenecen al Estado, aunque solamente vayan a favorecer al grupo, sector o gremio
que las tributa. El manejo, la administracion y ejecucion de esas contribuciones debe
hacerse en la forma que lo establezca la ley que las crea.

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 cotizacidon 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 sequridad social no entran a engrosar las
arcas del presupuesto nacional, ya que se destinan a financiar el sistema general de
seguridad social en salud’3» (Lineas deliberadas).

El rasgo distintivo de los recursos parafiscales, tiene relacion con su destinacion
especifica, definida también por la Corte Constitucional en Sentencia C-895 de 2009,
M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio, en los siguientes términos:

«... los recursos destinados a la seguridad social, ya sea que provengan de aportes directos
de los empleadores, de los trabajadores, del Estado o de cualquier otro actor del sistema,
tienen necesariamente destinacion especifica. Lo anterior, como ya lo ha explicado la
jurisprudencia de esta Corporacién, no significa que los fondos de la seguridad social
deban reinvertirse de manera individual en quien efectud el aporte, puesto que “la
destinacion especifica de los recursos de que se habla debe entenderse de manera global
como la necesidad de invertirlos nuevamente en el sistema, en beneficio de todos
aquellos que se favorecen de él™*.»

2 Referencia: expediente D-3181.

3 Cita de la cita: sentencia C-577/95 M.P. Fabio Moron Diaz.

4 Cita de la cita: Corte Constitucional, Sentencia C-1002 de 2004. En el mismo sentido ver la Sentencia C-
349 de 2004.



Ahora bien, los articulos 177° y 178° de la Ley 100 de 1993, establecen en cabeza de
las Entidades Promotoras de Salud la responsabilidad de recaudar las cotizaciones, por
delegacion del Fondo de Solidaridad y Garantia - FOSYGA- (hoy ADRES), y girarle a esta
Ultima la diferencia entre los valores de los ingresos que se deriven de tal recaudo, y
el monto de las correspondientes Unidades de Pago por Capitacion, la cual “..se
establecerd en funcién del perfil epidemioldgico de la poblacion relevante, de los riesgos
cubiertos y de los costos de prestacion del servicio en condiciones medias de calidad, tecnologia
y hoteleria, y serd definida por el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, de acuerdo
con los estudios técnicos del Ministerio de Salud” (Articulo 182, Ley 100 de 1993).

A su turno, el articulo 205 se refiere a la administracion de las cotizaciones en materia
de Seguridad Social en salud:

“ARTICULO  205.  ADMINISTRACION  DEL  REGIMEN  CONTRIBUTIVO. Las
Entidades Promotoras de Salud recaudardn las cotizaciones obligatorias de los afiliados,
por delegacion del Fondo de Solidaridad y Garantia. De este monto descontardn el valor
de las Unidades de Pago por Capitacion - UPC - fijadas para el Plan de Salud Obligatorio
y trasladara la diferencia al Fondo de Solidaridad y Garantia a mds tardar el primer dia
habil siguiente a la fecha limite establecida para el pago de las cotizaciones. En caso de
ser la suma de las Unidades de Pago por Capitacion mayor que los ingresos por cotizacion,
el Fondo de Solidaridad y Garantia deberd cancelar la diferencia el mismo dia a las
Entidades Promotoras de Salud que asi lo reporten.

Del contenido de las normas transcritas se desprende que si bien las Entidades
Promotoras de Salud estan facultadas legalmente para recaudar los aportes obligatorios
de sus afiliados, por delegacion del Fondo de Solidaridad y Garantia (hoy, la ADRES),
tales recursos no son usufructuados en su integridad por las EPS, comoquiera que deben
trasladar a dicha Agencia el valor que exceda el monto de la Unidad de Pago por
Capitacion, segin el numero de afiliados, salvo que el valor de la UPC supere los
ingresos por cotizaciones, en cuyo caso el FOSYGA (ADRES) les cancelara la diferencia.

9.2 Procedencia de la devolucion de aportes pensionales con destino a salud.

El citado articulo 182 de la Ley 100 de 1993, se refiere a la destinacion de los ingresos del
sistema de Salud, indicando que “Las cotizaciones que recauden las Entidades Promotoras de
Salud Pertenecen al Sistema General de Seguridad Social en Salud”, de lo que se confirma que
los aportes que los afiliados del régimen contributivo en salud realizan, no pertenecen a
las Entidades Promotoras de Salud, sino que se destinan al Sistema General de Seguridad
Social en Salud (SGSSS), y son objeto de retorno a aquéllas a través de la Unidad de Pago
por Capitacion.

Anteriormente, los recursos del Sistema eran administrados por el Fondo de Solidaridad y
Garantias -FOSYGA-, pero a partir de la entrada en vigencia de la Ley 1753 de 2015, dicha
labor fue atribuida a la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud (ADRES), como se sigue de su art. 66, sefialando que administrara entre
otros, las cotizaciones de los afiliados al SGSSS [literal d) del art. 67 de la Ley 1753].

5 “ARTICULO 177. DEFINICION. Las Entidades Promotoras de Salud son las entidades responsables de la
afiliacion, y el registro de los afiliados y del recaudo de sus cotizaciones, por delegacion del Fondo de
Solidaridad y Garantia. Su funcién bdsica serd organizar y garantizar, directa o indirectamente, la
prestacion del Plan de Salud Obligatorio a los afiliados v girar, dentro de los términos previstos en la
presente Ley, la diferencia entre los ingresos por cotizaciones de sus afiliados y el valor de las
correspondientes Unidades de Pago por Capitacion al Fondo de Solidaridad y Garantia, de que trata el
titulo Il de la presente Ley”.

¢ ARTICULO 178. FUNCIONES DE LAS ENTIDADES PROMOTORAS DE SALUD. Las Entidades Promotoras de
Salud tendradn las siguientes funciones:

1. Ser delegatarias del Fondo de Solidaridad y Garantia para la captacién de los aportes de los afiliados
al Sistema General de Seguridad Social en Salud. {(...)”

7 “ARTICULO 66. DEL MANEJO UNIFICADO DE LOS RECURSOS DESTINADOS A LA FINANCIACION DEL
SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD (SGSSS). Con el fin de garantizar el adecuado flujo
y los respectivos controles de recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud, créase una
entidad de naturaleza especial del nivel descentralizado del orden nacional, asimilada a una empresa
industrial y comercial del Estado que se denominard Entidad Administradora de los Recursos del Sistema
General de Seguridad Social en Salud (SGSSS). La Entidad hard parte del SGSSS y estard adscrita al



Dicha conclusion se ve reforzada por lo previsto en el articulo 2.6.4.2.1.2. del Decreto
780 de 2016 del 06 de mayo de 2016 -adicionado por el articulo 1° del Decreto 2265 del
29 de diciembre de 2017-, segln el cual las cotizaciones con destino al SGSSS recaudadas
por las Entidades Promotoras de Salud y las Entidades Obligadas a Compensar, deberan
ser puestas a disposicion de la ADRES a través de las cuentas maestras registradas para
tales fines:

“ARTICULO 2.6.4.2.1.2. RECAUDO DE LAS COTIZACIONES AL SGSSS. <Articulo
adicionado por el articulo 1 del Decreto 2265 de 2017> El recaudo de las cotizaciones al
SGSSS se hard a través de la cuenta maestra registrada por las Entidades Promotoras de
Salud (EPS) y Entidades Obligadas a Compensar (EOC) ante la ADRES, conforme con los
pardmetros que dicha entidad defina para el efecto.

La cuenta registrada debe ser utilizada exclusivamente para el recaudo de cotizaciones
del régimen contributivo del SGSSS y serd independiente de aquellas en las que las EPS y
EOC manejen los demds recursos.

La cuenta de recaudo de los recursos de aportes patronales del Sistema General de
Participaciones (SGP) solo se podrd mantener hasta la culminacion de la compensacion
de los recaudos respectivos.

PARAGRAFO. No se podrdn recaudar o depositar aportes en cuentas diferentes a las
registradas y autorizadas por la ADRES. El recaudo de aportes se efectuard
exclusivamente a través de la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA). Se
considerard prdctica no permitida, cualquier transaccion por fuera de estas reglas”.

Se infiere entonces que las cotizaciones del régimen contributivo del Sistema General de
Seguridad Social en Salud que son recibidas por las Entidades Promotoras de Salud a través
de sus afiliados, deben ser objeto de deposito en las cuentas maestras registradas ante la
ADRES, quien como se ha visto, es la entidad encargada de su administracion, no pudiendo
las EPS conservar en su poder tales recursos, pues no son de su propiedad, sino que
conciernen al SGSSS, como se sigue de los citados articulos 182 de la Ley 100 de 1993, y
66 y 67 de la Ley 1753 de 2015.

Ahora bien, para efectos de los aportes en salud realizados por las entidades
administradoras del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida, el articulo 119 de
la Ley 1873 de 2017 que entrd en vigencia a partir del 20 de diciembre de 2017 con
efectos fiscales a partir del 01 de enero de 2018, permite que se solicite en cualquier
tiempo la devolucion de los recursos cotizados a las Entidades Promotoras de Salud, ya
sea de personas fallecidas, o cuya improcedencia de los aportes se determine sea
administrativa o judicialmente, y establece la manera en que ello se hara efectivo, asi:

“ARTICULO 119. DEVOLUCION DE APORTES PERTENECIENTES AL SISTEMA GENERAL
DE PENSIONES. Las Entidades Administradoras del Régimen de Prima Media con
Prestacién Definida podrdn solicitar en cualquier tiempo la devolucién de los recursos
que hubiesen transferido a las Empresas Promotoras de Salud y/o al Ministerio de Salud
y Proteccién Social, por concepto de aportes de personas fallecidas o que se determine
administrativamente o judicialmente que no era procedente el giro de estos aportes.

En el caso que los recursos ya hayan sido compensados ante Fondo de Solidaridad v
Garantia (Fosyga) o a quien haga sus veces, para el pago de estas acreencias se efectuardn
cruces de cuentas sin operacidn presupuestal, con base en las transferencias del

Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS), con personeria juridica, autonomia administrativa y
financiera y patrimonio independiente.

(--)

La Entidad tendrd como objeto administrar los recursos que hacen parte del Fondo de Solidaridad y
Garantias (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, 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); los cuales confluirdn en la Entidad. En ningun caso la Entidad asumirad las
funciones asignadas a las Entidades Promotoras de Salud. (...)

8 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social”.



Presupuesto General de la Nacion que se hayan entregado a los fondos de Invalidez, Vejez
y Muerte (IVM), para lo cual se hardn las operaciones contables que se requieran”
(Subrayas del Despacho).

El inciso 2° de la normatividad citada es diafano en cuanto a que no se realizara una
devolucion de aportes propiamente dicha para los eventos en que, administrativa o
judicialmente, se determine la improcedencia de los aportes en materia pensional al
Sistema de Salud, sino que habra lugar a una compensacion a través del cruce de
cuentas contables, sin necesidad de traslado de recursos propiamente dicho, sino con
fundamento en las transferencias del Presupuesto General de la Nacion. Dicha manera
de efectuar la devolucion de aportes del Sistema General de Pensiones fue reproducida
casi en idénticos términos en el articulo 95° de la Ley 1940 de 2018.

A partir de lo anterior se infiere que aun cuando se evidencie en via judicial o
administrativa la improcedencia de las cotizaciones en salud que las entidades
administradoras del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida descuenten a sus
pensionados, no habra lugar a devolucién de aportes propiamente dicha, sino que la
compensacion se hara de manera contable, a través de los recursos girados en virtud del
Presupuesto General de la Nacion.

Ahora, por su parte el articulo 12 del Decreto 4023 de 2011, prevé el procedimiento
a fin de obtener el reintegro de las cotizaciones en salud, indebidamente realizadas:

“ARTICULO 12. DEVOLUCION DE COTIZACIONES. <Articulo modificado por el
articulo 1 del Decreto 674 de 2014 de 2014> Cuando los aportantes soliciten a las EPS y
a las EOC reintegro de pagos erroneamente efectuados, estas entidades deberdn
determinar la pertinencia del reintegro.

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

El Fosyga procesard y generard 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 informacidon por parte del Fosyga, deberdn girar de
forma inmediata los recursos al respectivo aportante.

A partir de la entrada en operacion de las cuentas maestras, los aportantes solo podrdn
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.

Para las cotizaciones anteriores a la entrada en operacion de las cuentas maestras, los
aportantes solo podrdn solicitar ante la EPS o la EOC la devolucién de cotizaciones,
dentro de los doce (12) meses siguientes a la entrada en vigencia del presente decreto.

De lo anterior se deriva que el procedimiento de devolucion de las cotizaciones
efectuadas en materia de salud, precisa de lo siguiente, una vez determinada la
procedencia del reintegro: i) La Entidad Promotora de Salud (EPS) o Entidad Obligada
a Compensar (EOC) debera presentar ante el FOSYGA -hoy ADRES-, la solicitud detallada

9 “ARTICULO 95. DEVOLUCION DE APORTES PERTENECIENTES AL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES. Las
Entidades Administradoras del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida podrdn solicitar en
cualquier tiempo la devolucion de los recursos que hubiesen transferido a las Empresas Promotoras de
Salud, por concepto de aportes de personas fallecidas o que se determine administrativamente o
judicialmente que no era procedente el giro de estos aportes.

En el caso de que los recursos ya hayan sido compensados ante el Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga),
0 a quien haga sus veces, para el pago de estas acreencias se efectuardn cruces de cuentas sin operacion
presupuestal, con base en las transferencias del Presupuesto General de la Nacién que se hayan entregado
a los fondos de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM), para lo cual se hardn las operaciones contables que se
requieran”.

10 “por el cual se reglamenta el proceso de compensacion y el funcionamiento de la Subcuenta de
Compensacion Interna del Régimen Contributivo del Fondo de Solidaridad y Garantia - FOSYGA, se fijan
para el control del recaudo de cotizaciones al Régimen Contributivo del sistema General de Seguridad
Social en Salud y se dictan otras disposiciones”


https://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/decreto_0674_2014.htm#1

de devolucion el dltimo dia habil de la primera semana de cada mes; ii) La ADRES
procesara la solicitud de reintegro dentro de las 24 horas siguientes a la fecha en que
se presente la informacion, y en caso de ser avalada, la Entidad Promotora de Salud
(EPS) o Entidad Obligada a Compensar (EOC), deberan girar en forma inmediata los
recursos al aportante de las cotizaciones objeto de devolucion; iii) Desde la entrada en
vigencia del Decreto 674 de 2014 de 2014 el dos (2) de abril de ese ano, la solicitud de
devolucion sélo podra ser presentada por el aportante ante la EPS o la EOC, dentro de
los doce (12) meses siguientes a la fecha de pago de las cotizaciones; iv) Para las
cotizaciones realizadas con antelacion a la entrada en vigencia de las cuentas maestras,
la solicitud de devolucion solo podra ser presentada dentro de los doce (12) meses
siguientes a la entrada en vigencia del Decreto 674 de 2014.

10.CASO CONCRETO

Pretende la parte demandante que se declare la NULIDAD PARCIAL de la Resolucion
N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015 emitida por COLPENSIONES, en cuanto
a la orden dada a la EPS SURA de devolver los aportes a salud realizados por
COLPENSIONES correspondiente a las mesadas giradas a la sefiora ARIELA ZAPATA
VILLADA por los periodos de julio y agosto de 2014; la nulidad de la Resoluciéon N°
GNR 300231 del 11 de octubre de 2016, mediante la cual se resuelve el recurso de
reposicion y confirmd la Resolucion N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015, y la
nulidad de la Resolucion N° VPB 42658 del 28 de noviembre de 2016, por medio de
la cual COLPENSIONES resuelve el recurso de apelacion presentado contra la Resolucion
N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015, donde igualmente confirma la resolucion
recurrida.

Como consecuencia, pide que no le sea exigido a la EPS SURA, el pago de los aportes;
y en caso de haber sido pagado dicho valor, se ordene su devolucion debidamente
indexada, mas los intereses de mora desde la fecha en que la EPS SURA haya realizado
la devolucion, si asi hubiera ocurrido.

Los supuestos de hecho se concretan en que COLPENSIONES profirié la Resolucion N°
GNR 226948 del 19 de junio de 2014, mediante la cual reconocio la pension de vejez a
la sefora ARIELA ZAPATA VILLADA a partir del 1 de julio de 2014 reliquidada en
Resolucion GNR 413283 del 28 de noviembre de 2014 desde el 1 de octubre de esa
anualidad, y confirmada mediante Resolucion N° VPR 51610 del 7 de julio de 2015.

En los considerandos de la Resolucion GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015,
COLPENSIONES senala que la sefiora VILLADA ZAPATA, encontrandose activa en la
nomina de pensionados, también se encontraba vinculada activamente al servicio
oficial; que en consecuencia recibi6 mensualmente dos asignaciones del Estado, la
primera como servidora publica y la segunda por concepto de la pension de vejez; y
que COLPENSIONES gir6 a la EPS SURA y/o FOSYGA, la suma total de $178.000.00 por
los aportes de julio y agosto de 2014, cada uno por valor $89.000.00.

Asi, debido a lo anterior, y teniendo en cuenta la prohibicion constitucional de percibir
doble asignacion del tesoro publico, COLPENSIONES por considerar errado el
reconocimiento de la mesada pensional correspondiente a la vigencia de los periodos
comprendidos entre los meses de agosto y septiembre de 2014, asi como invalido el
valor girado a la EPS SURA por $178.000.00, y en tanto COLPENSIONES no ha recibido
la devolucion por parte de la EPS SURA y/o0 FOSYGA, dispuso que los valores cancelados
le sean reintegrados.

Por ello, COLPENSIONES emitio la Resolucion N° GNR 420049 el 30 de diciembre de
2015 ordenando a la EPS SURA y/o FOSYGA la devolucion de los dineros que desconto
de las mesadas pensionales y que aportd a la EPS SURA como “aportes al Sistema
General de Salud”; la demandante EPS SURA, presentd los correspondientes recursos



por via administrativa frente a lo cual COLPENSIONES, resolvio el recurso de reposicion,
confirmando en todas sus partes el acto recurrido a través de la Resolucion GNR 300231,
acto que no fue notificado segun afirma la demandante; vy, el recurso de apelacion fue
resuelto con la Resolucion N° VPB 42658 del 28 de noviembre de 2016, notificado
por aviso el dia 26 de enero de 2017, recibido por EPS SURA el 7 de febrero de 2017,
segln sello de radicacion, por lo cual la notificacion se surtio efectivamente el 8 de
febrero de 2017.

Pues bien, de conformidad con lo ya expuesto en precedencia, se tiene que los recursos
girados por los aportantes al Sistema de Seguridad Social en Salud ostentan la condicion
de parafiscales y, por tanto, tienen destinacion especifica, como se sigue del articulo
48 de la Constitucion; adicionalmente, segln los articulos 177 y 178 de la Ley 100 de
1993, las EPS son delegatarias del otrora FOSYGA, hoy ADRES, para el recaudo de tales
cotizaciones en salud, las cuales deben girar a las cuentas maestras destinadas para tal
fin, una vez descontado el valor de la UPC que le corresponde a las EPS, segin los
afiliados que tengan a su cargo.

De lo anterior, se deduce a prima facie improcedente perseguir de las Entidades
Promotoras de Salud, la devolucién de las cotizaciones que perciben por sus afiliados,
en la medida que tales recursos deben ser girados a la ADRES, para ser invertidos en el
Sistema de Seguridad Social en Salud, es decir que tales recursos no se encuentran en
poder de las EPS.

Conjuntamente, en virtud de lo normado en el articulo 12 del Decreto 4023 de 2011 -
modificado por el articulo 1° del Decreto 674 del 02 de abril de 2014, vigente para la
fecha de expedicion de las Resoluciones acusadas, indica que “para las cotizaciones
anteriores a la entrada en operacion de las cuentas maestras, los aportantes solo podrdn
solicitar ante la EPS o la EOC la devolucién de cotizaciones, dentro de los doce (12) meses
siguientes a la entrada en vigencia del presente decreto”; significa que dicho periodo
termind el 02 de abril de 2015, es decir con anterioridad a la expedicion de la
Resolucion N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015.

Por lo tanto, segin la normativa en cita, el tramite para la devolucion de las
cotizaciones indebidamente efectuadas en materia de salud, ha debido promoverse
dentro del término de doce (12) meses siguientes a la fecha de expedicion de dicha
normativa, a efectos de que la EPS SURA, adelantara el tramite que en su momento
debia promover ante el FOSYGA para obtener el reintegro de dichos aportes, en caso
de ser admitida.

En caso de que el tramite aludido no se cumpliera dentro del plazo indicado, no
resultaria viable la solicitud de reintegro por aplicacion de la prescripcion, pues aunque
la normativa indicada no lo senala en forma expresa, la consecuencia natural del
restablecimiento por fuera del término perentorio para ejercer la reclamacion de
devolucion, sin que la misma se hiciera efectiva por el interesado, no podia ser otra
que la imposibilidad de adelantar el tramite en un lapso de tiempo superior al fijado
por el ordenamiento juridico y por ende la prescripcion del derecho.

Ahora bien, en el sub judice se encuentra demostrado, a partir de las consideraciones
insertadas en la Resolucion N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015, que los
aportes en salud indebidamente efectuados por el reconocimiento de la pension de
vejez a favor de ARIELA ZAPATA VILLADA, fueron realizados ante la EPS SURA en los
meses de julio y agosto de 2014, y que los actos demandados de nulidad fueron
expedidos asi: 1) la_Resolucion GNR 420049 el 30 de diciembre de 2015; 2) la
Resolucion GNR 300231 el 11 de octubre de 2016; y 3) la Resolucién VPB 42658, el 28
de noviembre de 2016.



https://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/decreto_0674_2014.htm#1

En consecuencia, del analisis normativo que precede y de los argumentos expuestos,
tanto por la parte actora como por la demandada, es indiscutible que con la expedicion
de la Ley 1873 del 20 de diciembre de 2017, con vigencia fiscal a partir del 1 de enero
de 2018", las Entidades Administradoras del Régimen de Prima Media con Prestacion
Definida pueden solicitar la devolucion de los pagos que de manera errénea haya
efectuado al Sistema de Seguridad Social en Salud, sin atencién a un plazo perentorio
especial pues representd una derogatoria del término de 12 meses para pretender la
devolucion del aporte indebidamente realizado segun el articulo 12 del Decreto 4023
de 2011, por lo cual se concluye que la norma procesal aplicable en este asunto,
corresponde al contenido del articulo 119 de la Ley 1873 de 2017, en tanto se trata
de una disposicion actualmente vigente y porque los actos atacados fueron proferidos
en su vigencia.

Sin embargo, dicha normativa no cambia respecto al procedimiento para lograr la
devolucion, en el sentido de que la norma indica que si los recursos fueron compensados
ante el FOSYA (ADRES), se debe efectuar el cruce de cuentas sin operacion presupuestal
pues no procede el giro de los aportes.

Por lo ya expuesto y dado que COLPENSIONES no podia obtener la devolucion de los
aportes indebidamente realizados ante la EPS SURA, sin observar lo previsto en el
articulo 119 de la Ley 1873 de 2017, forzoso es colegir que los actos acusados fueron
expedidos con infraccion de las normas en las que debieron fundarse, corolario de lo
cual debe declararse su nulidad, motivo por el que deben desestimarse las excepciones
propuestas por la administradora de fondos de pensiones COLPENSIONES.

Solicita la demandante EPS SURA que, como restablecimiento del derecho, no se le
exija el pago de los aportes en salud objeto de reintegro, segln los actos acusados, o
que en el evento en que el pago ya se hubiere realizado, se restituya el valor,
debidamente indexado, junto con el pago de los intereses de mora desde que la entidad
hubiere hecho efectiva la devolucién, y hasta que se cumpla la sentencia.

Pues bien, lo primero que debe precisar esta Agencia Judicial es que EPS SURA no
demuestra al interior del proceso, que hubiere realizado el reintegro de alguna suma
de dinero objeto de cobro por via de los actos administrativos anulados, por lo que, en
principio, no hay lugar a ordenar la indexacion del monto indicado, al no estar
demostrado su pago.

No obstante, en caso de que se hubiere realizado la devolucion de la suma referida,
COLPENSIONES habra de restituir a favor de EPS SURA el valor cancelado, debidamente
indexado con los indices de inflacion certificados por el DANE, mes a mes, con la
utilizacion de la siguiente formula financiera:

indice final

indice inicial

" ARTICULO 144. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacion y surte efectos fiscales a partir
del 1 de enero de 2018.

2ARTICULO 119. DEVOLUCION DE APORTES PERTENECIENTES AL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES. Las
Entidades Administradoras del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida podran solicitar en
cualquier tiempo la devolucion de los recursos que hubiesen transferido a las Empresas Promotoras de
Salud y/o al Ministerio de Salud y Proteccion Social, por concepto de aportes de personas fallecidas o que
se determine administrativamente o judicialmente que no era procedente el giro de estos aportes.

En el caso que los recursos ya hayan sido compensados ante Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga) o a
quien haga sus veces, para el pago de estas acreencias se efectuaran cruces de cuentas sin operacion
presupuestal, con base en las transferencias del Presupuesto General de la Nacion que se hayan entregado
a los fondos de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM), para lo cual se haran las operaciones contables que se
requieran.




En donde R se determina multiplicando el valor historico RH que es el valor reintegrado
a COLPENSIONES, por el guarismo que resulte de dividir el indice final de precios al
consumidor, certificado por el DANE, y vigente en la fecha de ejecutoria de esta
providencia, por el indice inicial vigente para la fecha en que se realizo el pago. En ese
evento, la presente sentencia sera cumplida en los términos de los articulos 189 y 192
ibidem. Negando si los intereses de mora, porque no pueden ir concomitantes las dos
figuras, esto es indexacion e intereses moratorios, como ya lo han manifestado las Altas
Cortes al respecto, especialmente la variada jurisprudencia del Organo de Cierre de
esta Jurisdiccion en la materia.

11.COSTAS.

En consideracion al pronunciamiento del Consejo de Estado', en relacién a que la
imposicion de costas esté sujeta a la valoracion que haga el juzgador, respecto de la
conducta de las partes, cuando;

“(...) supone que el reproche hacia la parte vencida esté revestido de acciones temerarias
o dilatorias que dificulten el curso normal de las diferentes etapas del procedimiento;
cuando por ejemplo: i) sea manifiesta la carencia de fundamento legal de la demanda,
excepcion, recurso, oposicion o incidente, o a sabiendas se aleguen hechos contrarios a
la realidad; ii) se aduzcan calidades inexistentes; iii) se utilice el proceso, incidente o
recurso para fines claramente ilegales o con propdsitos dolosos o fraudulentos; iv) se
obstruya, por accién u omision, la prdctica de pruebas; se entorpezca el desarrollo
normal y expedito del proceso; o v) se hagan transcripciones o citas deliberadamente
inexactas (...)"”,

Encontrandose por esta agencia judicial, que en el sub judice no se advierte la
configuracion de alguno de los eventos sefalados por la jurisprudencia en cita, el
Despacho se abstiene de imponer condena en costas a la parte vencida.

En mérito de lo expuesto, EL JUZGADO VEINTIOCHO ADMINISTRATIVO DE ORALIDAD
DEL CIRCUITO DE MEDELLIN, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO. DECLARASE LA NULIDAD PARCIAL de la RESOLUCION N° GNR 420049 del
30 de diciembre de 2015, en cuanto a la orden dada a la EPS SURA de devolver los
aportes a salud realizados por COLPENSIONES correspondiente a las mesadas giradas a
la sefiora ARIELA ZAPATA VILLADA por los periodos de julio y agosto de 2014.

DECLARASE LA NULIDAD de la RESOLUCION N° GNR 300231 del 11 de octubre de
2016 mediante la cual se resolvid el recurso de reposicion y confirmé la Resolucion N°
GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015.

DECLARASE LA NULIDAD de la Resoluciéon N° VPB 42658 del 28 de noviembre de
2016, por medio de la cual COLPENSIONES resolvio el recurso de apelacion presentado
contra la Resolucion N° GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015, en la que confirmé
en todas sus partes la Resolucion GNR 420049 del 30 de diciembre de 2015.

SEGUNDO. Como consecuencia de la anterior declaracion, y a titulo de
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO, DECLARASE que la sociedad EPS SURA se
encuentra exonerada de cumplir con el reintegro de las sumas de dinero a favor de
COLPENSIONES, ordenadas en la ARTICULO PRIMERO de la Resolucion N° GNR 420049
del 30 de diciembre de 2015; y en la Resoluciones GNR 300231 del 11 de octubre

3 Seccion Segunda - Subseccion B, del 19 de enero de dos 2017 - Radicacion nimero: 54001-23-33-000-
2012-00180-01(1706-15) - Actor: JOSE ANTONIO MOGROVEJO PRIETO - Demandado: UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION
SOCIAL (UGPP).



de 2016 y la Resolucion N° VPB 42658 del 28 de noviembre de 2016, que resolvieron
en su orden los recursos de reposicion y apelacion.

No obstante, en caso de que la sociedad la sociedad EPS SURA hubiere realizado la
devolucion de la suma referida, COLPENSIONES habra de restituir a favor de la sociedad
EPS SURA el valor cancelado, debidamente indexado con base en la formula indicada
en la parte motiva de esta providencia. En ese evento, la presente sentencia sera
cumplida en los términos de los articulos 189 y 192 del CPACA.

TERCERO. NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

CUARTO. En aplicacion de lo dispuesto por el articulo 188 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, no se condena en costas a la
ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES -COLPENSIONES-.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARIA CECILIA ESCOBAR RESTREPO
JUEZ
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