CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogota, D. C., nueve (9) de marzo de dos mil veintitrés (2023)
Radicacion num.: 11001 03 27 000 2006 00036 00 acumulado con los procesos
11001 03 24 000 2008 00060 00 y 11001 03 24 000 2008 00386 00

Actor: German Gonzalez Parra.

Demandado: Superintendencia Nacional de Salud, Ministerio de la Proteccidén Social,
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Tesis: No son nulos los actos emitidos para el cobro de la tasa en los referidos anos
por no estar comprendido el valor ordenado por ese concepto en la Ley de
Presupuesto.

No deben ser declarados nulos por vulnerar norma superior los actos administrativos
que determinaron los costos de supervision y control de la tasa que se debia cancelar
a la Superintendencia Nacional de Salud para las vigencias de los afos 2002, 2004,
2005, 2006 y 2007, si el valor de la tasa es superior al asignado en las
correspondientes partidas presupuestales.

No son nulos por vulnerar norma superior los actos mediante los cuales se determind
el costo de la tasa de vigilancia y control pagadera a la SuperSalud, si esos dineros
tienen destinacion especifica y los excedentes de su recaudo son utilizados como
recursos de endeudamiento de la Nacion mediante la suscripcién de TES clase B.

Es cierto que en el acto administrativo que defini6 los costos de vigilancia y control de
la Superintendencia Nacional de Salud para el afio 2007, se incluyé como variable los
gastos de inversion.

Es nulo el acto administrativo que definidé los costos de vigilancia y control de la
Superintendencia Nacional de Salud para el afio 2007, si incluye como variable los
gastos de inversion.

No son nulos los decretos por medio de los cuales se fijan los costos de vigilancia y
control de la SuperSalud, si el coste de los no aportantes de dicha tasa es asumido

por las entidades vigiladas y no por el Gobierno Nacional.

No son nulos los decretos que determinan el costo de la tasa de vigilancia y control de



la SuperSalud por vulneracion del articulo 98 de la Ley 488 de 1998, si en concepto
del Procurador General de la Nacién en demanda de inconstitucionalidad de la Ley de
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y la Ley de Apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2007, se concluy que se estaba
cobrando por tal concepto montos significativamente superiores a los costos reales de
la vigilancia y supervision de la citada entidad, que existian dineros presupuestados
como ingresos que no tenian sustento de gasto y que no debian incluirse en el
presupuesto de la siguiente vigencia fiscal los excedentes financieros resultantes de

la no ejecucion del ano inmediatamente anterior.

SENTENCIA — UNICA INSTANCIA

La Sala procede a decidir en Unica instancia las demandas instauradas en ejercicio de

la accion de nulidad promovidas por el sefior German Gonzalez Parra contra los

articulos 1 y 2 de los Decretos 2787 de 20011 y 3237 de 20022 y en contra de los

3 4 5

articulos 1 de los Decretos 1076 de 2004“, 148 de 2005, 1873 de 2006, 3168 de

6

2007~ y 2000 de 20087, todos expedidos por los Ministerios de Hacienda y Crédito

Publico y de la Proteccion Social.

Il. LAS DEMANDAS
1.1. Pretensiones

1.1.1. En el proceso identificado con numero de radicado 11001 03 27 000 2006 00036

00 (en adelante 2006 00036), el demandante formulé las siguientes pretensiones:

1 “Por el cual se establecen los costos de Supervision y control de la Superintendencia de Nacional de

Salud”

2 “Por el cual se establecen los costos de Supervision y control de la Superintendencia de Nacional de
Salud para el afio 2003”

3 “Por el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud
para el gjercicio de sus funciones para el afio 2004.”

4 “Por el cual se establece la tasa, se fija la tarifa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud para
el gjercicio de sus funciones para el afio 2005.”

5 “Por el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud
para el ejercicio de sus funciones en el afio 2006.”

6 “Por el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud
para el ejercicio de sus funciones en el afio 2007”



7 “Por el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud
para el ejercicio de sus funciones en el afio 2008”

‘DECLARACIONES

1°. Que se declare la nulidad de los articulos primero y segundo del Decreto
2787 de 2001 “Por el cual se establecen los costos de supervision y control de la
Superintendencia Nacional de Salud’.

Tales articulos establecen:

(..

2° Que se declare Ila nulidad de los articulos primero y segundo del Decreto
3237 de 2002 “Por el cual se establecen los costos de supervision y control de la
Superintendencia Nacional de Salud para el afio 2003”.

Tales articulos establecen:

(-..)

3° Que se declare la nulidad del articulo primero del Decreto 1076 de 2004
“Por el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia
Nacional de Salud para el ejercicio de sus funciones para el afio 2004”

Dicho articulo establece:

(--)

4° Que se declare la nulidad del articulo primero del Decreto 148 de 2005 “Por
el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia Nacional
de Salud para el gjercicio de sus funciones para el ario 2005”

Dicho articulo establece:

(--)

5. Que se declare la nulidad del articulo primero del Decreto 1873 de 2006,
“Por el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia

Nacional de Salud para el gjercicio de sus funciones en el afio 2006”

Dicho articulo establece:
(...)”8 (Negrillas dentro del texto).

1.1.2. En el expediente identificado con numero de radicado 11001 03 24 2008 00060

00, formul6 las siguientes peticiones:

“DECLARACIONES
1° Que se declare la nulidad del articulo primero del Decreto 3168 de 2007

“Por el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia
Nacional de Salud para el gjercicio de sus funciones en el afio 2007

8 Folios 2 a 8 del Cuaderno Principal



Dicho articulo establece:

(...)”9 (negrillas dentro del texto).

1.1.3. En el proceso con numero de radicado 11001 03 24 2008 00386 00, esgrimio

las pretensiones que pasan a transcribirse:

‘DECLARACIONES
1. Que se declare la nulidad del articulo primero del Decreto 2000 de 2008
“Por el cual se establece la tasa y se fija la tarifa a favor de la Superintendencia
Nacional de Salud para el ejercicio de sus funciones en el afio 2008”

Dicho articulo establece:

(.)10

1.2. Actos cuestionados

1.2.1. Las disposiciones censuradas en el proceso 2006 00036 son del siguiente

tenor:

A Articulos 1°y 2° del Decreto 2787 de 2001:

“Articulo 1°. Costos de supervision y control de la Superintendencia Nacional
de Salud. Para efectos del inciso 1° del articulo 2° del Decreto 1405 de 1999, se
establecen los costos de supervision y control de la Superintendencia Nacional de
Salud, para la vigencia fiscal del afio 2002 en la suma de catorce mil seiscientos
cincuenta y seis millones setecientos setenta y un mil ciento siete pesos moneda
legal ($14.656.771.107.00), los cuales se han determinado teniendo en cuenta las
actividades directas o indirectas de cada una de las direcciones funcionales en que
se organiza y la asignacion porcentual a cada clase de tales entidades.

Articulo 2° Los costos establecidos en el articulo anterior se distribuiran de la

siguiente manera:

Entidades vigiladas %delos | 75001 (9)
costos

Entidades Promotoras de Salud 18.61 2.728.155.123
Empresas Solidarias de Salud 14.18 2.078.370.714
Empresas Sociales del Estado 10.33 1.5613.341.907
Instituciones Prestadoras de Servicios 8.22 1.205.162.696
Departamentos 8.15 1.194.904.090
Municipios y Distritos Capitales 6.78 993.965.132
Beneficencias y loterias 6.78 993.965.132

9 Visible a folios 6 a 7 del Cuaderno acumulado del proceso 2008 00060.
10 yisible a folio 84 del Cuaderno acumulado del proceso 2008 00386




Fosyga 4.56 668.877.242
Cajas de Compensacion Familiar 4.48 656.114.143
Concesionarios apuestas permanentes 3.84 563.540.542
Productores privados de licores 3.27 479.616.223
Empresas de medicina prepagada 2.48 362.869.927
Etesa 2.25 330.157.190
Entidades adaptadas 1.66 243.959.693
Licoreras departamentales 1.47 214.993.090
Operadores juegos intermedios 0.95 139.192.957
Ccompanias de Sequros 0.92 134.385.069
Productores nacionales de cerveza 0.54 78.483.408
Concesionarios de licores 0.39 57.401.601
Fondo-cuenta de productos extranjeros 0.13 19.315.230
TOTAL 100.00 14.656.771.107”

B. Articulos 1°.y 2° del Decreto 3237 de 2002:

“Articulo 1°. Costos de supervisiéon y control de la superintendencia nacional
de salud. Para efectos del inciso 1° del articulo 2° del Decreto 1405 de 1999, se
establecen los costos de supervision y control de la Superintendencia Nacional de
Salud, para la vigencia fiscal del afio 2003 en la suma de once mil cuatrocientos
dos millones setecientos nueve mil ochocientos veintinueve pesos moneda legal
($11.402.709.829.00), los cuales se han determinado teniendo en cuenta las
actividades directas e indirectas de cada una de las direcciones operativas en que
se organiza y la asignacion porcentual a cada clase de entidades vigiladas.

Articulo 2°. Los costos establecidos en el articulo anterior se distribuiran de la

siguiente manera:

Entidades vigiladas % de los costos Total ($)
Aportantes

Entidades Promotoras 29 92 2 533.682.124
de Salud

Administradoras del

Régimen Subsidiado 7.31 §33.536.088
Emp. Sociales del

Estado e IPS Publicas 8.65 986.334.400
IPS Privadas 10.04 1.144.832.067
Departamentos 7.61 867.746.218
Municipios y Distritos 4.59 593 384.381
Capitales

Cajas de Compensacion 247 281.646.933
Familiar ' T
Concesionarios 3.76 428.741.890
apuestas permanentes

Productores privados de 0.84 95.782.763
licores ] o
Empresas de medicina 872 994.316.297
prepagada

Etesa 1.63 185.864.170
Entidades adaptadas 1.58 180.162.815
Licoreras 1.95 222.352.842
departamentales

Operadores de juegos 1.68 191.565.525




Compafiias de sequros 0.66 75.257.885
Productores nacionales 1.60 182 443.357
de cerveza

Concesionarios de 0.20 22.805.420
licores

Fondo-cuenta de 0.14 15.963.794
productos extranjeros

No Aportantes 14.35 1,636,288,860
Total 100.00 11.402.709.829”

C. Articulo 1° del Decreto 1076 de 2004:

“Articulo 1°. Costos de supervision y control de la Superintendencia Nacional
de Salud. Para efectos del inciso 1° del articulo 2° del Decreto
establecen los costos de supervision y control de la Superintend

Salud, para la vigencia fiscal del ano 2004 en la suma diecisé
noventa y ocho millones novecientos noventa y cuatro mil cuatr

1405 de 1999, se
bncia Nacional de
is mil seiscientos

bcientos cuarenta

y un pesos ($16.698.994.441,00) moneda corriente. Dichos costos se han
determinado teniendo en cuenta las actividades directas e indirectas de cada una
de las unidades operativas en que esta organizada la entidad, y la asignacion
porcentual a cada clase de entidades vigiladas, es la siguiente:

Clases de
entidades
vigiladas

Porcentaje de
participacion de
los costos

Valor de los costos (en $)

Aportantes

Entidades
Promotoras de
Salud

23,49

3.922.5693.794,00

Administradoras del
Régimen Subsidiado

6,33

1.057.046.348,00

Empresas Sociales
del Estado e IPS
Publicas

9,36

1.563.025.880,00

IPS Privadas

9,83

1.641.511.154,00

Departamentos

7,91

1.320.890.460,00

Municipios y distritos

512

854.988.515,00

Cajas de
Compensacion
Familiar

3,18

531.028.023,00

Concesionarios y
operadores de
apuestas
permanentes

2,82

470.911.643,00

Productores privados
de licores, vinos,
aperitivos y
similares

0,86

143.611.352,00

Empresas de
Medicina Prepagada
y Servicios de
Ambulancia
Prepagados

8,76

1.462.831.913,00

Etesa

1,94

323.960.492,00




Entidades
adaptadas al sistema 1,58 263.844.112,00
Licoreras 1,72 287.222.704,00
departamentales
Operadores de 1,41 235.455.822,00
juegos
Companias de 0,60 100.193.967,00
sequros
Productores
nacionales de 1,63 255.494.615,00
cerveza
Concesionarios de 0,32 53.436.782,00
licores
Fondo-cuenta de
productos 0,15 25.048.492,00
extranjeros

—Fotal-aportantes 86;91 14-513-:096-669;60
No aportantes 13,09 2.185.898.372,00
TOTAL 100,00 16.698.994.441,00”

D. Articulo 1° del Decreto 148 de 2005:

“Articulo 1°. Costos de supervision y control de la Superintendencia
Nacional de Salud. Para efectos de lo previsto en el inciso 1° del articulo 2° del
Decreto 1405 de 1999, se establecen los costos de supervision y control de la
Superintendencia Nacional de Salud para la vigencia fiscal del afio 2005, en la
suma diecisiete mil seiscientos diecisiete millones cuatrocientos treinta y nueve mil
ciento treinta y cinco pesos ($17.617.439.135) moneda corriente. Dichos costos se
han determinado teniendo en cuenta los factores que signifiquen actividades
directas e indirectas de la Superintendencia Nacional de Salud, resultando la

siguiente asignacion porcentual a cada clase de entidad vigilada:

APORTANTES

Clases de entidades vigiladas

Porcentaje de
Participacién de los

Valor de los costos
(Cifras en pesos)

Licores, Vinos, Aperitivos y
Similares

costos

Entidades Promotoras de Salud 22 46 3.956.821.503.00
Administradoras del Régimen 6.45 1.136.926.554.00
Subsidiado
Empresas Sociales del Estado e
IPS Plblicas 7.87 1.386.875.045.00
IPS Privadas 8.44 1.487.319.306.00
Departamentos 6.24 1.099.750.042.00
Municipios y Distritos 7.5 1.321.838.598.00
Cajas de Compensacion 4.59 807.852.116.00
Familiar
Concesionarios y Operadores 260 458.131.389.00
de Apuestas Permanentes
Productores Privados de

1.00 176.444.521.00




Empresas de Medicina

Prepagada y Servicios de 8.94 1.574.278.453.00
Ambulancia Prepagados

Etesa 2.08 366 509.882 00
Entidades Adaptadas al Sistema 118 207.409.809.00
Licoreras Departamentales 1.67 294.074 202.00
Operadores de Juegos 1.46 256.554.117.00
Compafiias de Seguros 0.81 142.165.954.00
Productores Nacionales de 162 285.674.082.00
Cerveza

Concesionarios de Licores 0.33 58.814}840.00
Fondo 'Cuenta de Productos 0.14 25 206 390 00
Extranjeros

Total Aportantes 85.38 15.042.640.775.00
No Aportantes 14.62 2.574.798.360.00
TOTAL 100.00 17.617.439.135.00”

E. Articulo 1° del Decreto 1873 de 2006

“Articulo 1°. Costos de supervision y control de la $Superintendencia

Nacional—de—Satud—Fara—efectosde—toprevisto—ern—etmciso 1° articulo 2° del
Decreto 1405 de 1999, se establecen los costos de supervision y control de la
Superintendencia Nacional de Salud para la vigencia fiscal del afio 2006, en la
suma Veintidés mil trescientos veintiin millones quinientos ftreinta y siete mil
quinientos setenta y cinco pesos ($22.321.537.575) moneda corriente. Dichos
costos se han determinado teniendo en cuenta los factores que signifiquen
actividades directas e indirectas de la Superintendencia Nacional de Salud,
resultando la siguiente asignacion porcentual a cada clase de entidad vigilada:

Aportantes |
Clases de entidades Porcentaje de parti- Valor de los costos
vigiladas cipacion de costos (Cifras en pesos)
Entidades Promotoras 24 68 5508.253.713
de Salud
Administradoras del
Régimen Subsidiado 10.29 2.296.031.665
Empresas Sociales del
Estado e IPS Pablicas 6.81 1.520.772.564
IPS Privadas 7.65 1.707.236.801
Departamentos 7.98 1.781.506.411
Municipios y Distritos 4.69 1.047.116.765
Cajas de
Compensacion 0.47 103.848.026
Familiar
Concesionarios y
Operadores de 7.20 1.606.381.753
Apuestas
Permanentes
Productores Privados
de Licores, Vinos, 0.88 197.092.115
Aperitivos y Similares




Empresas de Medicina

Prepagada y Servicios 8.62 1.924.230.373
de Ambulancia

Prepagados

Etesa 1.58 351.696.878
Entidades Adaptadas 0.51 114.832.065
al Sistema

Licoreras

Departamentales 1.40 313.555.637
Operadores de Juegos 110 246.187.815
Companias de 0.70 155.772.039
Sequros

Productores

Nacionales de 1.32 295.638.172
Cerveza

Concesionarios de 0.28 62.711.127
Licores

Fondo-Cuenta de

Productos Extranjeros 0.12 26.876.197
Total aportantes 86.28 19.259.740.116
No aportantes 13.72 3.061.797.459
Total 100.00 22.321.537.575

Paragrafo. El valor del costo asignado a los concesionarios |y operadores de
apuestas permanentes, incluye mil millones de pesos ($1.000]000.000), para la
financiacién, en la vigencia 2006, de las interventorias que s¢ realizaran a los
contratos de concesion y los estudios de mercado del jug¢go de apuestas
permanentes, establecidas en el articulo 5° del Decreto 3535 de| 2005.”

1.2.2. Elarticulo 1° del Decreto 3168 de 2007 que fue demandado en ¢l proceso 2008

00060 es del siguiente tenor:

“Articulo 1°.Costos de supervision y control de la Superintendgncia Nacional de
Salud. Para los efectos de lo previsto en el inciso 1° articulo 2°|del Decreto 1405
de 1999, se establecen los costos de supervision y control de la|Superintendencia
Nacional de Salud para la vigencia fiscal del afio 2007, en la sufna Veinticinco mil
trescientos cincuenta y un millones seiscientos un mil doscientps setenta y ocho
pesos ($25.351.601.278,00) moneda corriente. Dichos costos sg han determinado
teniendo en cuenta los factores que signifique actividades direcfas e indirectas de
J . [ fguiente asignacion

porcentual a cada clase de entidad vigilada;:

Cla_ses de P 9rce_n’taj e Valor de los costos
entidades participacién de los (cifras en pesos)
vigiladas costos
EPS Reégimen 20,99 5.322.020.354
Contributivo
EPS Régimen
Subsidiado 17,67 4.479.938.036
Entidades
Adaptadas al 0,45 114.885.878
Sistema




Empresas de
medicina y 8,94 2.266.321.281
ambulancia
prepagada
Departamentos 6,16 1.562.113.378
’L‘)”.“”’.C’p’os y 3,53 894.987.933
istritos
Cl ases de P on ce_n,taj e Valor de los costos
entidades participacién de los (cifras en pesos)
vigiladas costos
IPS privadas 6,88 1.745.102.159
ESE y Hospitales 5,45 1.382.710.324
Publicos ’ R
CCF (no
administran 0.11 20.029.066
Régimen ’ e
Subsidiado)
Companias de 0,21 52.780.121
Seguros ’ o
Concesionarios de
Apuestas 6,74 1.709.595.771
Permanentes
Operadores de 0,99 251.811.360
juegos ’ o
Etesa 1,42 359.730.514
Fondo cuenta de
Productos 0,14 35.973.051
Extranjeros
Productores
Nacionales de 0,99 251.811.360
Cerveza
Productores
Privados de
Licores, Vinos, 0,78 197.851.783
Aperitivos y
similares
Concesionarios de 0.21 53.959.577
Licores ’ T
Licoreras
Departamentales 1,14 287.784.411
Total Aportantes 82,83 20.998.406.357
No Aportantes 17,17 4.353.194.921
TOTAL 100.00 25.351.601.278

Paragrafo. El valor del costo asignado a los concesionarios de apuestas
permanentes, incluye mil ciento setenta millones de pesos ($1.170.000.000), para
la financiacion, en la vigencia 2007, de las interventorias a los contratos de
concesion y los estudios de mercado del juego de apuestas permanentes,
establecidos en los articulos 2° y 5° del Decreto 3535 de 2005.”

1.2.3. Elarticulo 1° del Decreto 2000 de 2008 que fue demandado en el proceso 2008

00386 es del siguiente tenor:

“Articulo 1°. Costos de supervision y control de la Superintendencia
Nacional de Salud. Para efectos de lo previsto en el inciso 1° articulo 2° del



Decreto 1405 de 1999, se establecen los costos de supervision y control de la
Superintendencia Nacional de Salud para la vigencia fiscal del afio 2008,
susceptibles de ser financiados con los recursos provenientes del cobro de la tasa
anual a cargo de las entidades vigiladas, en la suma de Veintiocho mil uno millones
novecientos veinticuatro mil trescientos noventa y dos pesos ($28.001.924.392)
moneda corriente. Dichos costos se han determinado teniendo en cuenta los
factores que signifiquen actividades directas e indirectas de la Superintendencia
Nacional de Salud, resultando la siguiente asignacion porcentual a cada clase de

entidad vigilada:
Clases de Porcentaje de Valor de los costos
entidades vigiladas participacion de los (Cifras en pesos)
costos
EPS Régimen 24,45% 6.845.542.312
Contributivo.
EPS Régimen 16,79% 4.702.269.723
Subsidiado
Entidades Adaptadas al 0,71% 197.482.218
Sistema
Empresas de medicina 6,47% 1.811.751.735
y ambulancia
prepagada
Regimenes de 1,93% 540.614.216
excepcion
Departamentos 7,66% 2.144.388.092
Clases de entidades Porcentaje de Valor de los costos
vigiladas participacion de los (Cifras en pesos)
costos
IPS privadas 6,30% 1.763.030.554
ESE y Hospitales Publicos 7,63% 2.135.536.365
CCF (no administran Régimen 0,58% 162.610.420
Subsidiado)
Compafiias de Seguros 0,29% 81.305.210
Concesionarios de Apuestas 6,25% 1.749.891.747
Permanentes
Operadores de juegos 1,85% 518.710.076
Etesa 0,73% 203.796.735
Fondo Cuenta de Productos 0,17% 48.697.755
Extranjeros
Productores Nacionales de 0,24% 68.418.334
Cerveza
Productores Privados de 1,563% 429.559.815
Licores, Vinos, Aperitivos y
similares
Concesionarios de Licores 0,70% 195.730.097
Licoreras Departamentales 1,23% 343.240.596

Total Aportantes 85,50% $23.942.576.000



No Aportantes tasa 14,50% $ 4.059.348.392
TOTAL 100.00% $28.001.924.392

Paragrafo. El valor del costo asignado a los concesionarios de apuestas
permanentes, incluye mil ciento diez millones de pesos ($1.110.000.000), para la
financiacién, en la vigencia 2008, de las interventorias a los contratos de concesion
y los estudios de mercado del juego de apuestas permanentes, establecidos en los
articulos 2° y 5° del Decreto 3535 de 2005.”

1.3. Normas violadas y concepto de violacion en el proceso identificado con
numero de radicado 2006-00036.

Como normas infringidas el demandante invocé los articulos 48 y 345 de la

Constitucion Politica, 98 de la Ley 488 de 1998, 11, 15y 21 del Decreto 111 de 1996
y 2 del Decreto 1405 de 1999, el Decreto 1405 de 1999 y los Decretos 1076 de 2004

y 148 de 2005.

En el concepto de violacion expresd lo siguiente:

1.3.1. En el acapite denominado como “violaciéon del articulo 345 de la
Constitucion Nacional (Sic) y a las normas del presupuesto”, mencioné que, de
acuerdo con la anotada norma constitucional, no esta permitido que las entidades
publicas reciban dineros distintos a los sefialados en la respectiva ley de presupuesto.
Considerd que era ilegal que mediante un decreto reglamentario se estableciera que
éstas pudieran recibir un ingreso superior al que les fue asignado en las

correspondientes partidas presupuestales.

Mencion6 que el articulo 11 del Decreto 111 de 1996 define como se compone el
Presupuesto General de la Nacién y adujo que, para el caso en particular, la
Superintendencia Nacional de Salud tiene como ingresos corrientes los aportes
nacionales y los recursos propios de la tasa fijada en el articulo 98 de la Ley 488 de
1998.

Adujo que el valor de los ingresos corrientes de la Superintendencia fijados en las
correspondientes Leyes de presupuestos eran inferiores a los que fueron asignados
en las disposiciones demandadas y trajo a colacion el siguiente cuadro comparativo

entre los ingresos corrientes definidos en las partidas presupuestales y el monto



determinado en los actos enjuiciados:

1.3.2. Sobre la “violacion de los articulos 98 de la Ley 488 de 1998 y 2 del Decreto
405 de 1999 el monto asignado en las normas demandadas no corresponde a los
gastos de supervision en que incurre la Superintendencia Nacional de Salud. Violacién
del articulo 15 de Decreto 111 de 1996”, luego de aludir al contenido de las dos
primeras normas y a la sentencia C-455 de 1994, expedida por la Corte Constitucional,
asegurd que, para la asignacion de la tasa a favor de la Superintendencia Nacional de
Salud, era obligatorio establecer los costos en que incurre la respectiva entidad pata

desempenar la funcion de vigilancia y control.

Arguy6 que, conforme con el articulo 15 del Decreto 111 de 1996, los costos y gastos
de una entidad deben ser calculados e incorporados en el Presupuesto Nacional pero
que, sin embargo, las asignaciones de la tasa establecidas en las disposiciones
demandadas eran superiores a las autorizadas como gasto en el presupuesto y no

coincidian con las proyecciones realizadas en la citada normatividad.

En esa linea, trajo a colacion el siguiente cuadro comparativo:

Resalt6 que, la Superintendencia Nacional de Salud histéricamente tampoco gastaba
en supervision y vigilancia los recursos que fueron otorgados en los actos enjuiciados,
como daba cuenta el oficio con numero de radicado NURC 8022-1-5409 del 23 de
junio de 2006, expedido por el entonces Secretario General de la Superintendencia de

Salud, y refiri6 al siguiente cuadro:

1.3.3. Segun el articulo 48 de la Constitucion Politica, cualquier suma de dinero
que se encuentre a cargo de las instituciones de seguridad social tiene una destinacion
especifica, conforme a lo dicho en la sentencia SU — 480 de 1997 y C-152 de ese

mismo afo, ambas expedidas por la Corte Constitucional.



Indicoé que la Superintendencia Nacional de Salud ha tenido excedentes de tesoreria
que se encuentran invertidos en Titulos de Deuda Publica (en adelante TES) clase B,
por lo que, a su juicio, los valores que han sido cobrados en exceso por dicha entidad
producto de la asignacion de la tasa se encuentran en esa clase de titulos,

desconociendo asi la condicidén de parafiscalidad de esos dineros.

Agregd que, incluso en el presupuesto del afo 2006, fueron autorizadas unas
transferencias previo concepto de la Direccion General de Presupuesto Nacional, sin
que para esos efectos exista algun tipo de sustento, maxime cuando la aludida
Superintendencia no se encontraba habilitada para transferir esos recursos vy, por el
contrario, lo que se demostraba con esa actuacion era que lo que se pretendia era la

apropiacion de esas sumas.

Asevero6 que, para la expedicion de los actos enjuiciados, no se tuvieron en cuenta los
recursos de los no aportantes de las funciones de supervision, vigilancia y control de
la aludida Superintendencia, desconociendo con ello, el Decreto 1405 de 1999 y los
Decretos 1076 de 2004 y 148 de 2005, normas éstas que determinaron que dichos
costos deben ser asumidos por el Gobierno Nacional, en tanto esos dineros han venido
siendo pagados por las entidades vigiladas a través de la tarifa excesiva fijada en los

actos enjuiciados.

1.3.4. De la “violacién del principio de homeostasis presupuestal y desequilibrio
del Sistema General de Seguridad Social en Salud”, afirmd que dicho principio se
encuentra previsto en el articulo 21 del Decreto 111 de 1996 y sefialo que el
crecimiento del presupuesto de rentas debe guardar congruencia con el crecimiento
de la economia, de manera tal que no se genere un desequilibrio, pero que en los
actos censurados se determinaron incrementos superiores a los de la economia en

desconocimiento del referido principio, sin ningun fundamento factico.

Anadi6 que, segun la informacion otorgada por el entonces Secretario General de la
Superintendencia Nacional de Salud en el oficio NURC 8015-2-91474, se dejo
constancia que esa entidad para el ano 2005 ejecutdé como gasto cerca de once mil
doscientos treinta y cinco millones ochocientos ochenta y cinco mil setecientos
veinticinco pesos ($ 11.235.885.725), y que, pese a ello, el Decreto 1873 para el afio

2006, aument6 al doble los recursos de la vigencia anterior. Es decir, lo ejecutado en



2005 fue la mitad de lo asignado en el Decreto 1873 de 2006, lo cual trasgrede el
principio de homeostasis y demuestra que no existe fundamento factico para decretar

tan significativo incremento.

Mencion6 que, aunque dichos incrementos no tienen la connotacion de afectar la
economia nacional, si pueden romper sustancialmente el equilibrio econémico del
Sistema General de Seguridad Social en Salud, desconociendo en ultimas, lo que, a

su juicio, es la finalidad de la supervisidn y vigilancia a cargo de esa entidad.

Tras citar la sentencia C-731 del 2000, expedida por la Corte Constitucional, anoté que
la asignacion de los recursos de la tasa por encima del crecimiento de la economia ha
supuesto que los integrantes del citado sistema reduzcan sus ingresos de forma
injustificada, en razén a que se han visto abocados a pagar una tasa con cuantias
superiores a las autorizadas por la Ley y cuyos montos exceden a los que realmente

se requiere.

Alegb que, de un comparativo de los costos reales y los asignados a las entidades
vigiladas por la tasa a favor de la Superintendencia de Salud en los afios 2005 y 2006,
se pueden notar diferencias significativas, pues, a modo de ejemplo, los
Concesionarios y Operadores de Apuestas Permanente padecieron un aumento de

setecientos cinco por ciento (705%), mientras que, para las Cajas de Compensaciéon

Familiar, se disminuy6 en un veintinueve por ciento (29%). Agregbé que, en términos
generales, para el afio 2006, la tasa habia incrementado doscientos cincuenta y tres
por ciento (253%) en relacion con el costo real de las funciones de supervision,

vigilancia y control de la entidad para el 2005.

1.4. Normas violadas y concepto de violacion en el proceso identificado con

nimero de radicado 2008 0006017

Como normas infringidas el demandante reiterd que fueron desconocidos los articulos

48 y 345 de la Constitucidn Politica, 98 de la Ley 488 de 1998, 11, 15y 21 del Decreto
111 de 1996 y 2 del Decreto 1405 de 1999, el Decreto 1405 de 1999 y los Decretos

1076 de 2004 y 148 de 2005.

En el concepto de violacion explicd lo que se sintetiza a continuacion.



I.4.1. Sobre el cargo de “violacion al articulo 345 de la Constitucion Nacional (Sic) y a

las normas del presupuesto’, iter6 los argumentos sefialados en el punto 1.3.1. de esta

providencia y agreg6 que, de acuerdo con la Ley 1110 de 200612, el presupuesto
autorizado para la Superintendencia Nacional de Salud era de veinte mil novecientos
noventa y ocho millones cuatrocientos cuarenta y tres mil pesos ($20.998.443.000)
pero que, desconociendo ello, en el Decreto demandado se asigné a dicha entidad,
por cuenta de la tasa de vigilancia, la suma de veinticinco mil trescientos cincuenta y
un millones seiscientos un mil doscientos setenta y ocho pesos ($25.351.601.278), por
lo que se habian otorgado un monto de cuatro mil trescientos cincuenta y tres millones
ciento cincuenta y ocho mil doscientos setenta y ocho pesos ($4.353.158.278), por

encima de lo presupuestado.

[.4.2. Volvio a plantear los mismos argumentos del cargo de “violacion de los articulos
98 de la Ley 488 de 1998 y 2 del Decreto 405 de 1999 el monto asignado en las normas
demandadas no corresponden a los gastos de supervision en que incurre la
Superintendencia Nacional de Salud. Violacion del articulo 15 de Decreto 111 de

1996”, visto en el punto 1.3.2. de este proveido, y adicion6 que, de acuerdo con la

1 Visible a folios 75 a 97 del Cuaderno acumulado.

12 “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y la Ley de Apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2007.”

pagina web de la citada Superintendencia, para el ano 2006, los gastos de
funcionamiento de la misma ascendieron a catorce mil seiscientos millones setecientos
dos mil doscientos cincuenta y un pesos ($14.600.702.251), pero que, con la suma
que le fue asignada en el acto enjuiciado, esa entidad habia tenido un incremento del
setenta y tres por ciento (73%) en relacion con su gasto real, ello pese a que s6lo habia
ejecutado el sesenta y cuatro por ciento (64%) de su presupuesto en la vigencia

anterior, por lo que, asegurd que no era necesario dicho aumento.

1.4.3. Asimismo, iter6 los reproches expuestos en el cargo de desconocimiento al
articulo 48 de la Constitucion Politica y al principio de homeostasis presupuestal y

desequilibrio en el Sistema General de Seguridad Social en Salud, vistos en el punto
1.3.3. y 1.3.4. de esta sentencia.



I.4.4. Por otro lado, en el cargo denominado “la tasa a favor de la Superintendencia
Nacional de Salud establecida en el articulo 98 de Ley 488 de 1998 es para sufragar
los costos de supervision y control. El calculo de la tasa no debe incluir los dineros
destinados para inversion”, afirmd que era ilegal que la citada entidad incluyera los
costos de inversion para el calculo de la tasa, aspecto éste que fundamento en el oficio
NURC 8022-10300234 del 14 de noviembre de 2007, en el que la entonces Secretaria
General de la Superintendencia de Salud le informd que la diferencia que encontré el
demandante, frente a la apropiacidon del gasto asignado en el Decreto 3168 de 2007 y
el definitivo que fue publicado en la pagina WEB de esa Superintendencia, se debe a

gue no tuvo en cuenta el valor apropiado para los gastos de inversion.

Finalmente, trajo a colacién la sentencia expedida el 31 de enero de 1997 por la
Secciéon Cuarta del Consejo de Estado, dentro del expediente identificado con nimero
7300, y senald que dicho caso se asemejaba al presente asunto, en razén a que alli
se declar¢ la nulidad de un acto administrativo en el que la Superintendencia Bancaria

cobraba a titulo de contribucion los gastos de inversidn en los que incurria esa entidad.

1.4.5. Entre tanto, en el cargo que denomin6é como “el concepto 4295 de 2007 del
Procurador General de la Nacion. Existen evidencias de la vulneracion de la Ley por
parte de la Superintendencia Nacional de Salud”, expuso que el Ministerio Publico, en
concepto 4295 de 2007, que fue rendido dentro del tramite de la demanda por

inconstitucionalidad D-6683, expres6 que los montos que eran cobrados por esa

entidad por concepto de la tasa prevista en el articulo 98 de la Ley 488 de 1998, eran
ilegales, debido a que eran superiores a los gastos de funcionamiento de esa entidad,

y paso a transcribir in extenso dicho pronunciamiento.

Concluydé que en dicho concepto se indic6 que: (i) no fueron incluidos en el
presupuesto del afo siguiente los excedentes financieros resultantes de la ejecucion
del presupuesto del afio inmediatamente anterior, (ii) se estaban cobrando por
concepto de la tasa de vigilancia sumas muy superiores a los costos reales de la
vigilancia y supervision, (iii) hay presupuestados dineros de ingresos que no tienen
ningun gasto que lo sustente, y (iv) existen recursos de la seguridad social invertidos

en TES a pesar de las necesidades de ese sector.

1.5. Normas violadas y concepto de violaciéon en el proceso identificado con



nimero de radicado 2008 0038613

Como vulneradas el demandante nuevamente senald que se desconocieron los
articulos 48 y 345 de la Constitucion Politica, 98 de la Ley 488 de 1998, 11, 15y 21
del Decreto 111 de 1996 y 2 del Decreto 1405 de 1999, el Decreto 1405 de 1999 y los
Decretos 1076 de 2004 y 148 de 2005. Asimismo, adicion6 como infringido el Decreto
1280 de 2008.

1.5.1. Volvié a esgrimir los reparos del cargo de “violacién de los articulos 98 de la Ley

488 de 1998 y 2 del Decreto 405 de 1999 el monto asignado en las normas
demandadas no corresponde a los gastos de supervision en que incurre la
Superintendencia Nacional de Salud. Violacion del articulo 15 de Decreto 111 de

1996”, que fueron sintetizados en el punto 1.3.1. de esta providencia.

Adicionalmente, mencion6 que, para el afo 2007, el gasto de funcionamiento de la
citada Superintendencia ascendi6 a trece mil cuatrocientos trece millones novecientos
cuarenta y dos mil trescientos noventa y nueve pesos ($13.413.942.399), mientras que
en el acto enjuiciado asigné por ese concepto una suma de veintiocho mil un millones
novecientos veinticuatro mil trescientos noventa y dos pesos ($28.001.924.392), es

decir, un incremento del doscientos ocho por ciento (208%), en relacion con el gasto

13 Visible a folios 83 a 105 del Cuaderno acumulado.

real del afo anterior. Asimismo, dijo que, para el afio 2007, dicha entidad no ejecuto el
cuarenta y ocho por ciento (48%) de su presupuesto, por lo que era claro que no

necesitaba un nuevo aumento.

1.5.2. Reiter6 el cargo de violacién del articulo 48 de la Carta Politica, que fue
sintetizado en el punto 1.3.3. de este proveido, e indic6 que el paragrafo del articulo
3° del Decreto 1280 de 2008 determin6 que los recursos de la Superintendencia de
Salud son parafiscales y de destinacion especifica y sus excedentes deben ser

deducidos del valor a cobrar de la tasa en el siguiente afno.

En esa medida, argumentd que, segun comunicacion del 3 de julio de 2008, expedida
por la Directora General del Presupuesto Publico Nacional Ministerio de Hacienda, los

excedentes de dicha Superintendencia superaban los diecisiete mil seiscientos



veinticinco millones de pesos ($17.625.000.000), los cuales fueron destinados para la
compra de una nueva sede de esa entidad, por lo que, a su juicio, los recursos que
habian sobrado de la tasa fueron usados para fines distintos a la supervision y control,

ignorando la condicion de parafiscalidad de esos dineros.

Sostuvo que el Gobierno Nacional ha cobrado a los vigilados una tasa mayor a la
presupuestada, por lo que la Superintendencia demandada tenia recursos que cubrian

su funcionamiento y se generaba un excedente sin justificacion legal alguna.

1.5.3. Frente al desconocimiento del principio de homeostasis presupuestal, expuso
una vez mas sus reproches y alego que el incremento del valor de la tasa previsto en
el acto enjuiciado era superior que el crecimiento de la economia y de la inflacion real
proyectada para los afos 2007 y 2008, y que las cifras dispuestas en el acto
demandado no guardaban relacion con las sumas realmente ejecutadas por esa

Superintendencia en su presupuesto.

1.5.4. En cuanto al cargo llamado “/a tasa a favor de la Superintendencia Nacional de
Salud establecida en el articulo 98 de la Ley 488 de 1998 es para sufragar los costos
de supervision y control. El calculo de la tasa no debe incluir los dineros destinados
para la inversion”, reiterd los argumentos descritos en el punto 1.4.4. de esta

providencia y reprochd una vez mas que se hubieren destinado recursos de los

excedentes de la citada Superintendencia para la compra de un edificio para su nueva

sede.

1.5.5. Finalmente, trajo nuevamente de manera textual su inconformidad sobre “el
concepto 4295 de 2007 del Procurador General de la Nacion. Existen evidencias de la
vulneracion de la Ley por parte de la Superintendencia Nacional de Salud’, que fue

resumido en el punto 1.4.5. de esta providencia.

. CONTESTACIONES DE LAS DEMANDAS

2.1. El Ministerio de la Proteccién social contest6 la demanda en el proceso 2006

00036 oponiéndose a las pretensionesm, bajo los siguientes argumentos:

2.1.1. Afirm6 que era menester aludir a la diferencia entre rentas parafiscales y las



tasas, indicando que las primeras tienen como esencia la destinacion especifica de los
dineros, por lo que no hacen parte del presupuesto nacional; mientras que las
segundas, son aquellos gravamenes mediante los cuales el Estado cobra un precio
por un bien o servicio ofrecido y con él cubre los gastos de funcionamiento y las
provisiones para la autorizacion y crecimiento de la inversion. Agregd que en el caso
de las tasas de vigilancia y control de la Superintendencia de Salud su sistema y
método fue definido por la Ley 488 de 1998.

Sostuvo que las contribuciones parafiscales son gravamenes obligatorios que tienen
el caracter de remuneracién de un servicio prestado por el Estado, que afectan a un
grupo determinado de ciudadanos y que tienen una destinacion especifica en cuanto
se utilizan para el beneficio del sector econbmico que soporta tal gravamen, no se
someten a las normas de ejecucion presupuestal y son administradas por 6érganos que

hacen parte del mismo renglon econdémico.

Sobre la naturaleza de la anotada tasa, dijo que la misma era: (i) constitucional, pues
el articulo 338 de la Constitucidbn Politica defini6 que a través de una Ley, las
autoridades estaban habilitadas para fijar esa clase de tributos con el objeto de

recuperar los costos de los servicios que presten o la participacion en los beneficios

14 Visible a folios 42 a 63 del Cuaderno del Tribunal.

que proporcionen, (ii) anual, pues debia ser pagada de esa forma por las personas

obligadas a cancelar dicho tributo, (iii) sus sujetos pasivos, de acuerdo con el articulo

98 de la Ley 488 de 1998, eran todas la entidades de derecho publico o privadas y sin
animo de lucro, con excepcion de las beneficencias y las loterias, que estuvieran bajo

la supervision de la Superintendencia Nacional de Salud, y (iv) el hecho generador de

dicho tributo era la actividad de inspeccién y vigilancia ejercidas por la citada

Superintendencia.

Resaltd que el caracter de la anotada tasa era: (v) retributivo, pues su finalidad estaba
dirigida a pagar los costos en que incurria esa entidad por la prestacion del
mencionado servicio a sus vigilados, aspecto éste que fundamentd citando la
sentencia C-465 de 1993, expedida por la Corte Constitucional, y (vi) sistémico e

independiente de la liquidacion, en la medida que el articulo 98 de la Ley 488 de 1998

fijo un sistema y método para la liquidacion, el cual se funda “en que el monto global a



distribuir por clase de entidades vigiladas, es uno solo que se reparte de acuerdo al
numero de vigilados y a la participacion del activo total de la entidad vigilada con
respecto del activo total del sector. De tal forma que en el cambio de alguna de estas

variables respecto de un sujeto, incide en el peso y ponderacion de todas las

»15

entidades” -, norma ésta que, asegurd, fue declarada exequible por la Corte

Constitucional en sentencia C — 731 de 2000.

Arguyo que el sistema adoptado para fijacion de la tasa se encuentra previsto en el
Decreto 1405 de 1999, los decretos anuales y las resoluciones pertinentes. Asever6
que dichas normas reglamentarias han sido avaladas por decisiones de la jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo, entre otras, en una sentencia cuya fecha de emision
no identific6 de la Seccion Primera del Consejo de Estado dentro del expediente
namero 2001 00026, y en los fallos C-183 de 1997 y C-1179 de 2001, ambos emitidos

por la Corte Constitucional.

2.1.2. Respecto a la legalidad de la tasa, indic6 que varias de las normas a las que
hizo mencién el accionante ya fueron revisadas por Jueces de la Republica y que el
Decreto 1405 de 1999, por medio del cual se reglamenté el sistema y método para la

fijacidn de la tasa de la citada Superintendencia, fue declarado ajustado a la Ley.

2.2. Por otro lado, en el proceso 2008 00060, la anotada cartera ministerial

respondio el libelo introductorio con base en el siguiente anélisis16:

2.2.1. Propuso la excepcidén de inepta demanda, debido a que en dicho escrito no
habia sido expuesto ningun argumento dirigido a reflejar la disparidad de la disposicion
censurada con la Ley 488 de 1998 ni con la Ley 1110 de 2006, respecto a los gastos

e ingresos de la Superintendencia Nacional de Salud.

2.2.2. Expres6 que, al comparar los reproches del escrito demandatorio con la norma
que fij6 el Presupuesto General de la Nacion para el afio 2007, se podia evidenciar

que se habian respetado en todos sus términos los ingresos asignados a esa entidad.

Indic6 que en el articulo 1 del Decreto 3168 de 2007 (acto acusado en ese proceso)

fueron mencionados los no aportantes de la tasa y que ello permite evidenciar que el



valor adicional asignado en la Ley 1110 de 2006, esto son, cuatro mil trescientos
cincuenta y tres millones ciento noventa y cuatro mil novecientos veintiin pesos ($
4.353.194.921), no serian asumidos por las entidades vigiladas como asegur6 el
accionante, sino que esos dineros seran financiados con recursos de la Nacidn, quien
pagara dos mil quinientos cuarenta y seis millones quinientos cincuenta y ocho mil
doscientos setenta y ocho pesos ($ 2.546.558.278), y con recursos de capital por mil

ochocientos seis millones seiscientos mil pesos ($ 1.806.600.000).

2.2.3. Dijo que no fueron vulneradas las normas superiores invocadas en la demanda
y que la mayoria de cargos versan sobre la aplicacion de las disposiciones enjuiciadas,
por lo que no obedecian a la confrontacion de ésta con la normatividad que fue

sefialada como infringida.

2.2.4. Por otro lado, reiterd los argumentos sobre la naturaleza de la tasa de vigilancia
de la Superintendencia Nacional de Salud y sus diferencias con los recursos

parafiscales que fueron resumidos en el punto 2.1.1. de esta providencia.

2.2.5. Agregd que el principio de programacion integral es uno de los vértices del
Presupuesto Nacional y que se encuentra contemplado en el articulo 17 del Decreto
111 de 1996, esto es, la norma que compila las Leyes organicas del presupuesto,
segun el cual, las disposiciones de esa naturaleza deben contemplar simultaneamente
los gastos de inversibn y de funcionamiento que las exigencias técnicas y
administrativas demanden como necesarios para su operacion. Alegdb que en un
eventual escenario en el que no se pague la tasa enjuiciada, la Superintendencia
Nacional de Salud no contaria con recursos para desempefiar su labor, en tanto que

no puede contratar el personal idoneo para esos efectos.

ARadié que esa Superintendencia apenas se ubica en el quinto (5°) lugar de
financiacion de los organismos de control, esto es, detras de los recursos otorgados a
las Superintendencias de Notariado y Registro, Financiera, de Sociedades y de

Servicios Publicos Domiciliarios.

2.2.6. Resalté que, con la expedicidén de la Ley 1122 de 2007 y el Decreto 1018 de
2008, la Superintendencia Nacional de Salud, ademas de las labores de vigilancia y
control de ese ramo, quedd encargada de ejercer las siguientes actividades: (i)

conciliaciones, (ii) funcion jurisdiccional en temas relacionados con la salud, y (iii)



defensoria del usuario en salud en coordinacion con la Defensoria del Pueblo; y que,
si bien la financiacién a esta ultima potestad fue declarada inexequible por la Corte
Constitucional en sentencia C-037 de 2008, lo cierto era que la funcién, como tal,
continuaba vigente y se consider6 ajustada al ordenamiento juridico, de ahi que fuera

necesario el incremento del presupuesto de gastos de esa entidad.

Dijo que, por ende, era infundado el cargo de vulneracién del principio de homeostasis,
debido a que el Decreto enjuiciado fue sometido a la respectiva Ley anual de
presupuesto y porque, de acuerdo con el principio de programacion integral, es
necesario que los recursos estén acordes con las funciones desplegadas por la
entidad.

2.3. Asuvez, en el expediente 2008 00386, el anotado Ministerio dio respuesta al

escrito demandatorio en los siguientes términos1 7.

2.3.1. Propuso la excepcién de inepta demanda bajo argumentos similares a los
expuestos en el numeral 2.2.1. de este proveido y agregd que no existia ninguna
disparidad entre la Ley 1169 de 2007, que determind el presupuesto anual de esa
entidad para el afno 2008, y la disposicidn enjuiciada, pues esta ultima observd los
lineamientos sefalados por el Legislador para la fijacion el sistema y método de la tasa
en observancia del Decreto 1405 de 1999, y atendié los parametros de la programacion

presupuesta dispuestos en el Decreto 111 de 1996.

2.3.2. Arguy6 que el accionante consultdé de forma errada la pagina de la
Superintendencia Nacional de Salud, pues utiliz6 el presupuesto de la vigencia fiscal
del afo 2007 para comparar las cifras autorizadas en el acto enjuiciado, cuando debid
hacerlo con las dispuestas para el 2008; por lo que, asegurd, ese error conducia a que
todos los reproches del libelo introductorio no fueran validos debido a que se fundaban

en premisas que no eran ciertas.
Seguidamente, reiterd en idénticos términos los reproches esbozados en el proceso

2008 00060.

2.4. Mediante memorial radicado el 27 de mayo de 2008, la Superintendencia

Nacional de Salud dio contestacién a la demanda en el proceso 2006 00036 00, en



los siguientes términosdI 8:

2.4.1. Indicé que el accionante confunde las funciones de vigilancia y control del
Sistema de Seguridad Social con las relacionadas con la expedicion del presupuesto
de dicho Sistema, pues frente a esta Ultima, esa Superintendencia no tiene

competencias.

2.4.2. Posteriormente, pas6 a pronunciarse sobre la diferencia de las tasas y los
recursos parafiscales, bajo similares argumentos a los senalados por el Ministerio de

la Proteccidén Social y que fueron resumidos en el punto 2.1.1. de esta providencia.

18 \isible a folios 275

2.4.3. Sobre la legalidad de la tasa, reiter6 que varias de las normas a las que hizo
menciéon el accionante en el escrito introductorio, ya habian sido revisadas
constitucional y legalmente. Asimismo, iter6 que el Decreto 1405 de 1999, por el cual
se reglamenta el sistema y método para la fijacion anual de la tasa de esa

Superintendencia, fue considerado ajustado a la Ley.

Mencion6 que la Jurisprudencia también ha reconocido que las tasas son los costos
que debe pagar el contribuyente por la prestacion del servicio y aludié a las sentencias
del 31 de agosto de 2006 y del 24 de enero de 2007, proferidas por la Seccién Primera
del Consejo de Estado dentro de los procesos identificados con numero 11001 03 27
000 2002 01060 01 y 25000 23 27 000 2004 02212 01. Asi como a tres (3) fallos
proferidos por la Seccion Cuarta de esta Corporacién dentro de los procesos con
numero de radicado 2007 00028 01, 2007 00026 01 y 2007 00042 01.

Dijo que en una demanda de inconstitucionalidad promovida por el ciudadano Garcia
Lara, se reprocho que esa Superintendencia cobraba por concepto de la tasa un monto
superior al costo real de la vigilancia y control, pero que dichos reparos fueron

desvirtuados por la Corte Constitucional en sentencia C-666 de 2007.

2.4.4. Plante6 la excepcion que denominé como de “legalidad de la actuacion”,

esgrimiendo que esa entidad ha actuado en ejercicio de sus facultades legales y



reglamentarias, contenidas en la Ley 1122 de 2007, el articulo 98 de la Ley 488 de
1998 y los Decretos 1018 de 2007, 3168 de 2007, 1405 de 1999 y 1580 de 2002,
respectivamente, que, entre otras, le permiten liquidar y recaudar la tasa por

inspeccion y vigilancia.

Asegur6 que los actos enjuiciados fueros emitidos al amparo del articulo 98 de la Ley
488 de 1998 y del Decreto 1405 de 1999, por lo que no se reunian las condiciones
para que existiera un pronunciamiento de fondo del libelo introductorio, y pidi6 que se

emita una decision inhibitoria.

2.5. Asuvez, en el proceso identificado con nUmero de radicacion 2008 00060, la
citada Superintendencia respondié el libelo introductorio, bajo los siguientes

argumentos:

2.5.1. Aludi6 a que, de acuerdo con los articulos 3 y 4 del Decreto 1018 de 2007, esa
entidad es la encargada de inspeccionar, vigilar y controlar las entidades que hacen
parte del Sistema General de Seguridad Social en Salud. Resalté que, conforme al
articulo 2° ibidem, los ingresos de esa entidad estan compuestos, entre otros, por los
asignados por el Presupuesto General de la Nacion y los provenientes de la tasa y sus

rendimientos.

Senal6 que el articulo 57 de la Ley 812 de 2003 previdé que dicha Superintendencia
seria la maxima autoridad del sector salud y el Sistema General de Seguridad Social
en Salud en materia de inspeccion y vigilancia, razon por la que necesitaba de recursos
para el cabal cumplimiento de sus funciones, los cuales, en un gran porcentaje,

provenian del recaudo de tasas.

2.5.2. Por otro lado, reiter6 integralmente los reparos relacionados con la diferencia
entre la tasa y recursos parafiscales que fueron sintetizados en el punto 2.1.1. de esta

providencia.
2.5.3. Frente al caso en concreto, indicd que la Oficina Asesora de Planeacion de esa
entidad elabor6 un informe en el que se desvirtuaban cada uno de los cargos del libelo

introductorio y paso a transcribir literalmente el mismo.

2.5.3.1. Menciono que Ley 1110 de 2006 fue la que asigno los recursos para esa



entidad y que la mencién que hizo en el articulo 1° del Decreto 3168 de 2007 a los no
aportantes, permitia evidenciar que el valor alli sefialado seria financiado con cargo a
los recursos de la Nacién y del capital de esa entidad, por lo que no era cierto que ese

costo seria asumido por las personas sujetas a control.

2.5.3.2. En cuanto a la trasgresidon de los articulos 98 de la Ley 488 de 1998, el
articulo 15 del Decreto 111 de 1996 y el Decreto 1405 de 1999, resaltd que esa
Superintendencia no decide el monto de su presupuesto, sino que, en cada vigencia,
elabora un proyecto que es revisado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y

que finalmente es aprobado por el Congreso de la Republica.

Expuso que la tasa de vigilancia y control se encuentra prevista en el articulo 98 de la

Ley 488 de 1998 y su método y sistema de fijacion esta reglado en el Decreto 1405 de

1999, normas éstas que han sido observadas por esa entidad con la expedicion del
acto enjuiciado, y que los costos en los que incurre esa Superintendencia para el
desarrollo de sus funciones son proyectados a partir de las actividades directas e

indirectas de vigilancia y control que son realizados en cada vigencia.

2.5.3.8. Del desconocimiento al articulo 48 de la Constitucion Politica, asegurd
que ha utilizado recursos propios recaudados en cada vigencia para financiar los
gastos de funcionamiento y de inversién en los que incurre para el ejercicio de sus
competencias y expuso que el hecho que no ejecute de forma completa el valor de lo
presupuestado, obedecia a situaciones propias de la gestiébn administrativa, las cuales
no podian ser asumidas como un intento deliberado de incrementar sus ingresos

corrientes en detrimento del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Expreso6 que los rubros denominados como otras transferencias fueron ejecutados en
la financiacion y ampliacion de la planta de personal de esa entidad y en actividades
propias de sus funciones, en cumplimiento de la normatividad vigente. Agreg6 que,
para la vigencia 2007, el valor de la tasa recaudada ascendi6 a dieciséis mil quinientos
setenta y dos millones seiscientos veintiséis mil cincuenta y nueve pesos
($16.572.626.059); mientras que los gastos totales de esa entidad fueron de diecisiete
mil cuatrocientos noventa y dos millones seiscientos veintiocho mil seiscientos ochenta
y nueve pesos ($17.492.628.689), lo que comprobaba que si fueron usados los dineros

provenientes de la tasa.



2.5.3.4. Luego aludi6 al principio de homeostasis previsto en el articulo 21 del
Decreto 111 de 1996 e indico que, con la expedicion del acto censurado, no se afecta
el equilibrio macroeconémico de la Nacion; y que, ademas, en ejercicio de su mision
ha desarrollado la ejecuciéon de cuatro (4) proyectos de inversion avalados por el
Ministerio de la Proteccion Social y registrado en el Banco de Proyectos de Inversion
Nacional del Departamento Nacional de Planeaciéon — DNP, cuya ejecucién incluye la
contratacion de consultorias especializadas para la realizacion de estudios sobre
temas especificos que complementan las actividades de vigilancia y control, lo que
demuestra que la inversion de los recursos asignados en la Ley 1110 de 2006 ha sido

adecuada.

2.5.3.5. Respecto del concepto emitido por el Procurador General de la Nacion
en una demanda de constitucionalidad, reiter6 nuevamente que no era cierto que los
montos recaudados de la tasa sean superiores a los costos reales de vigilancia y

control.

2.5.4. Finalmente, propuso la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda, en la
medida que los cargos del libelo introductorio no se encontraban dirigidos en contra de

esa entidad, la cual, ni siquiera fue nombrada como demandada en dicho escrito.

2.5.5. Expuso que no eran ciertas las comparaciones de los ingresos corrientes de
esa entidad con las normas del presupuesto, ni existia algun sustento juridico sobre la
supuesta malversacién, apropiacion o destinacion diferente de los recursos obtenidos

por concepto de la tasa.

2.5.6. En cuanto a la legalidad del acto enjuiciado, asever6 que no existen causales
que afecten su validez, sino que esa Superintendencia actu6 respetando las facultades
establecidas en la Ley 1122 de 2007, el articulo 98 de la Ley 488 de 1998 y los
Decretos 1018 de 2007, 3168 de 2007 y 1405 de 1999.

2.5.7. Entre tanto, en el proceso 2008 00386, la Superintendencia Nacional de Salud

contest6 la demanda, bajo idénticos argumentos a los expuestos para el proceso 2008

0006019,

2.6. Por otro lado, el Ministerio de Hacienda contest6 la demanda en memorial del



3 de abril de 2009, allegado dentro del proceso 2008 00060, esgrimiendo los siguientes

argumentos:

2.6.1. Manifestd que no fue desconocido el articulo 345 Superior ni las normas del
presupuesto. Para sustentar lo anterior, asevero que el articulo 151 de la Carta Politica
determind que el Congreso de la Republica expedira las leyes sobre la preparacion,
aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y la Ley de apropiaciones, por lo
que, mediante la Ley 225 de 1995, se expidi6 la Ley Orgéanica del Presupuesto, en

cuyo articulo 24 se autoriz6 al Gobierno a compilar las disposiciones de dicha norma

19 Visible a folios 199 a 218 del expediente con nimero 2008 00386.

y de las Leyes 38 de 1989 y 179 de 1994, y que en cumplimiento de ello fue proferido
el Decreto 111 de 1996.

Expresé que la Superintendencia Nacional de Salud se encuentra sujeta a las normas
de dichos estatutos y esta en la Seccion 360800 del Presupuesto General de la Nacién.
Luego de hacer referencia al contenido de los articulos 345, 346 y 347 de la
Constitucion Politica, mencion6 que los gastos de las entidades publicas deben estar
incluidos en el respectivo presupuesto, lo que permite que el manejo de los mismos
sea eficiente y pueda darsele cumplimiento a los compromisos que sean adquiridos,
por lo que las partidas aprobadas a dicha Superintendencia habian atendido el orden

legal.

Expuso que el articulo 98 de la Ley 488 de 1998 cre6 la tasa a favor de la
Superintendencia Nacional de Salud, y que el Decreto 1045 de 1999 reglamenté el
sistema y método para su fijacion anual; y expres6 que el presupuesto de ingresos y

gastos de esa entidad entre los anos 2002 y 2008, era el siguiente:

Asimismo, trajo a colacion el siguiente cuadro comparativo entre las apropiaciones

presupuestales de esa Superintendencia y la Tasa de supervision y control:



Advirtié que la Nacion financié el cien por ciento (100%) del presupuesto durante las
vigencias 2000 y 2001 y el cincuenta y ocho punto tres por ciento (58.3%) en el afio
2002, mientras la Superintendencia iniciaba el cobro de la tasa a las entidades
vigiladas, y que en los afios 2006 y 2007 el presupuesto de esa entidad correspondio
al valor de la tasa.

2.6.2. Alegd que no se vulneraron los articulos 98 de la Ley 488 de 1988 o el Decreto
1405 de 1999 en su articulo 2, ni el Decreto 111 de 1996 en su articulo 15. Al respecto,
precis6 que, de conformidad con el articulo 153 de la Ley 100 de 1993, la
Superintendencia Nacional de Salud es un organismo de caracter técnico, con

personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio adscrito al Ministerio

de Salud y que tiene funciones de inspeccion, vigilancia y control, de acuerdo con el
Decreto Ley 1259 de 1994.

Explic6 que los costos en los que incurre esa Superintendencia para el desarrollo de
sus funciones provienen del anotado tributo y que la citada tasa se liquida teniendo en
cuenta el monto global a distribuir por clase de entidades vigiladas, es decir, que dicho
monto es uno (1) sblo y se reparte de acuerdo con el numero de vigilados y a la
participacion total del sujeto inspeccionado, por lo que el cambio de variables respecto

a un (1) sujeto incide en el peso y ponderacion de las demas.

Mencion6 que, en virtud del articulo 110 del Decreto 111 de 1996, los 6rganos que
hacen parte de una seccidon del presupuesto de la Nacién, como lo es el caso de la
Superintendencia Nacional de Salud, tienen la capacidad de contratar, comprometer y
ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones que le fueron autorizadas por el
Congreso de la Republica, por lo que la entidad enjuiciada se encontraba habilitada
para efectuar las erogaciones necesarias para cumplir sus fines constitucionales,

incluso aquellas accesorias a las funciones de vigilancia y control.

Expres6 que esa Cartera ministerial aprob6 los traslados u otras trasferencias de
recursos pedidos por la citada Superintendencia y trajo a colacion el siguiente cuadro

ilustrativo de ello:



Afirm6 que dichas transferencias se sustentan en que la Superintendencia Nacional
de Salud, para cumplir sus funciones de vigilancia y control, requirié la modificacion de
su planta de personal con base en un estudio que inici6 en el afio 2005 y que finalizé
en 2007 con la expedicion del Decreto 1019 de 2007 e indicé que dicha entidad
traslad6 sus ingresos corrientes para atender gastos de personal por la modificacidon

de su planta y para la adecuacion de los nuevos sitios de trabajo.

Respecto al desconocimiento del articulo 48 de la Constitucion Politica, indicd que el
hecho de que la Superintendencia Nacional de Salud invierta en TES de la Direccién
General de Crédito Publico y de Tesoro Nacional de esa cartera ministerial, no hace
que esos dineros pierdan su destinacion especifica, pues no se trataba de ningun
gasto; por el contrario, advirtié6 que el articulo 48 de la Ley 179 de 1994 y el Decreto
1013 de 1995 habilitaron a que los establecimientos publicos optimicen sus
excedentes de liquidez en instrumentos de menor riesgo, ello mientras desarrollan el

objeto de las apropiaciones incluidas en el Presupuesto General de la Nacién.

Resalté que, incluso cuando una entidad que invierte en TES requiera liquidez para
atender los compromisos de sus gastos, el articulo 2° del Decreto 811 de 1998 dispuso
un mecanismo para la liquidacion de los titulos en su poder. Asimismo, comenté las
condiciones para la redencion de dichos titulos prevista en el articulo 10 ibidem y los
eventos en los que procede la liquidacion anticipada de los mismos segun el articulo 2
y 5 ibidem y explic6 que los TES adquiridos por las entidades publicas y su redencién
se hacen bajo las condiciones del mercado, por lo que estan habilitadas a venderlos
siguiendo el procedimiento previsto a esos efectos y dada la expresa habilitacion del
articulo 1 del Decreto 1405 de 1999, segun el cual estara destinada a garantizar el

cumplimiento o desarrollo de las funciones propias de la misma.

2.6.3. En cuanto al principio de homeostasis, anotdé que el Programa de Renovacion
de la Administracion Publica — PRAP, adelantado por el Gobierno Nacional en
cumplimiento de la Ley 812 de 2003, buscaba la transformacion de la organizacion
administrativa, a efectos de que se aumente su eficiencia y transparencia, y que la

Superintendencia Nacional de Salud se inscribié en el mismo con el objeto de modificar



su estructura y con ello poder cumplir con sus funciones de vigilancia, inspeccion y
control, asi como garantizar la expansion progresiva y universal y aseguramiento al
Sistema General en Seguridad Social en Salud y el respeto de los derechos de los

beneficiarios y las obligaciones de las Direcciones Locales y Seccionales de Salud.

De ahi que asegurara que esa entidad, en el afo 2007, requiri6 mayores aportes de

vigilados, de modo que se pudiera cumplir con dicho objetivo.

2.6.4. Finalmente, en cuanto al concepto rendido por el Procurador General de la
Nacion ante la Corte Constitucional, reiteré que los recursos que fueron recaudados
por la aludida Superintendencia fueron utilizados en su totalidad para financiar sus
gastos, por lo que no era dable afirmar que dichos montos fueran superiores a los

costos de vigilancia y control realizados por la misma.

Iter6 que los rubros del afno 2007 se usaron para financiar una nueva planta de
personal y los costos de organizacion y operacion de las nuevas funciones
jurisdiccionales y de conciliacidn que fueron asignados a esa entidad en la Ley 1122
de 2007, y que el valor proyectado de los recursos invertidos en TES al finalizar el afio
2008, fue apropiado mediante la Ley 1098 de 2007.

2.7. Asuvez, la citada cartera ministerial dio respuesta al libelo demandatorio en el
proceso 2008 00386, esgrimiendo las siguientes razones:

2.7.1. Frente a la inexistencia en la violacion del articulo 98 de la Ley 488 de 1998 y
el articulo 2° del Decreto 1405 de 1999, asegur6 que los articulos 338 de la
Constitucion Politica y 98 de la Ley 488 de 1998 determinaron que, para definir los
costos de una tasa, se deben precisar tres (3) aspectos, a saber: (i) que cada factor
que incida en la determinacidén tenga asignado un coeficiente para medir el costo —

beneficio, (ii) el coeficiente se determine considerando la ubicacidn geografica y las

condiciones socioeconOmicas de la poblacién y (iii) los factores variables y coeficientes

se sinteticen en un formula matematica que permita el calculo del tributo.

Mencion6 que el Decreto 1405 de 1999, modificado por el Decreto 1280 de 2008,
reglamento el sistema y método para la fijacion de la tasa, y que para la determinacion

de costos se hara teniendo en cuenta los factores que signifiquen las actividades



directas o indirectas de la Superintendencia Nacional de Salud respecto de los sujetos

pasivos de la tasa.

Afirmo que la Secretaria General del Ministerio de la Proteccion Social remitié a esa
cartera ministerial el proyecto para establecer la tasa y fijar la tarifa a favor de la
anotada superintendencia para el afo 2008, dando cumplimiento a la metodologia
prevista para esos efectos. Resaltd que el Decreto 1405 de 1999 no establece la
obligacion de que la entidad tome como parametro para la fijacion de los costos la
ejecucion presupuestal del afio anterior, sino que los mismos guarden relacidén con las

actividades que se van a realizar durante la vigencia presupuestal.

2.7.2. Arguy6 que tampoco se vulnerd el articulo 48 de la Constitucion Politica y el
Decreto 1280 de 2008, toda vez que la Superintendencia Nacional de Salud no es una
institucion de seguridad social, sino que, de acuerdo con el articulo 18 del Decreto

1298 de 1994, es un organismo de direccion, vigilancia y control.

Expresd que los recursos recaudados por dicha entidad no son parafiscales, sino que
provienen de una tasa que se encuentra sujeta a las normas y procedimientos

establecidos en la Constitucion Politica.

Luego de referir a las sentencias C-828 de 2001 y T 108 de 1999, proferidas por la
Corte Constitucional, expuso que los recursos parafiscales son aquellos que se dirigen
exclusivamente a la prestacion de servicios de salud, y las tasas, por su parte, tienen
como finalidad recuperar el costo asumido por el Estado por la vigilancia y control del
servicio de salud; punto que, asegurd, ha sido reconocido por el mencionado Tribunal
Constitucional en las sentencias C-731 de 2002, C-243 de 2005, C-536 de 2006 y
C490 de 2006.

Iter6 que el hecho de que los recursos de la tasa se inviertan en TES de la Nacion no

hace que los mismos pierdan su destinacion especifica, pues no se trataban de gastos.

2.7.3. Por otro lado, destacé de que, de conformidad con las Leyes 223 de 1995 y 448
de 1998, los costos de los no aportantes deben ser cubiertos por la Nacién, y que dicho
mandato ha sido cumplido cabalmente como podia verificarse en las Leyes

presupuestales 780 de 2002, 848 de 2003, 921 de 2004, 998 de 2005, 110 de 2006 y
1169 de 2007.



Indicé que las diferencias reprochadas por el actor surgen de la dinamica en la
ejecucion de los recursos tanto en el ingreso como en el gasto, cuyo referente es
temporal y no se sujeta necesariamente a la vigencia fiscal. Dijo que la
Superintendencia desarrolla una actividad de recaudo de los costos de inspeccion y
vigilancia, quedando al final de cada afo, cuentas por cobrar a los sujetos pasivos de

la tasa.

Sostuvo que dichos gastos en realidad son cuentas por pagar y que no existian saldos

presupuestales susceptibles de reintegrarse.

2.7.4. Dijo que tampoco se ha vulnerado el principio de homeostasis presupuestal, en
razon a que el articulo 21 del Decreto 111 de 1996 se refiere al cuidado que debe tener
el Ejecutivo al proyectar el presupuesto de rentas para que no se genere un
desequilibrio macroeconémico. Asi, indic6 que el acto enjuiciado no ha afectado de
manera tal la economia, sino que responde a las necesidades de la Superintendencia
Nacional de Salud, en consonancia con las facultades jurisdiccionales y de conciliacion

que le asigno la Ley 1122 de 2007.

Reiter6 el andlisis expuesto en el numeral 2.6.1. y 2.6.2. anotado en referencia al
proceso 2008-00060.

2.7.5. Finalmente, luego de referirse a la naturaleza juridica e independencia de la
Superintendencia Nacional de Salud, concluyé que esa cartera ministerial no tiene

injerencia en el manejo de los recursos que son asignados a la misma.

2.8. Por otro lado, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico guardé silencio en el
tramite del proceso 2006 00036.

ll. ALEGATOS DE CONCLUSION.

3.1. El Ministerio de la Proteccion Social, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y la Superintendencia Nacional de Salud corrieron el traslado para alegar
en los procesos reiterando los argumentos expuestos en los escritos de contestacion
al libelo introductorio. Sin embargo, debe indicarse que la citada Superintendencia

guardo silencio en el proceso 2006 00036 y, por su parte, el primer ministerio en



comento hizo lo propio en el expediente 2008 00060.

3.2. Mediante escrito del 17 de noviembre de 2011, la parte actora descorrio el

mencionado traslado en el proceso 2006 00036 en los siguientes términoszoz

3.2.1. Afirmé que el Ministerio de la Proteccidn Social y la Superintendencia Nacional
de Salud en sus respectivas contestaciones no desvirtuaron que las normas
enjuiciadas hubieran cobrado por concepto de la tasa valores superiores a los
ordenados en las Leyes ordinarias del presupuesto, por o que se habia desconocido

del articulo 345 Superior.

3.2.2. Anadié que esas entidades se limitaron a explicar la metodologia para la fijacién
de la tasa, sin que dicho aspecto hubiere sido objeto de controversia, cuando lo
discutido era, insistid, que no existia justificacién para que los montos determinados
en el acto enjuiciado difirieran con los reales valores para la vigilancia y control, por lo
que se vulneraron los articulos 98 de la Ley 488 de 1998 y 2 del Decreto 1405 de 1999.
Iterd que ello también fue corroborado por la Procuraduria General de la Nacion en el
Concepto 4295 de 2007, expedido por el Procurador General de la Nacién en la

demanda por inconstitucionalidad D-6683.

3.2.3. Trajo a colacion apartes de la sentencia C-731 de 2000, expedida por la Corte
Constitucional, e indico que, si bien alli se declar6 como exequible la norma enjuiciada,

se indicd que los posibles excesos en los que podria incurrir la Superintendencia

20 Visible a folios 413 a 421 del proceso acumulado niumero 2006 00036.

Nacional de Salud al momento de fijar la tasa sélo podrian ser controlados por la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, razén por la que habia incoado la

demanda de la referencia.

Expuso que los excedentes por el cobro de la tasa se encuentran en TES, al punto
que, incluso al 30 de junio de 2011, esa Superintendencia tenia en esa clase de titulos
una suma superior a la definida en el presupuesto para ese afio. Alegd que, si bien es
permitida la posibilidad de invertir TES, lo cierto era que ello solo seria valido cuando
la Superintendencia demandada no requiera esos dineros para el adecuado

funcionamiento de Sistema General de Seguridad en Salud; pero que, en realidad,



dicho sistema presentaba graves inconvenientes en el control y vigilancia, derivados
de la corrupcioén, por lo que incluso afirmd que, de haber tenido dichos recursos, no
hubiese sido necesario intervenir SaludCoop, pues se habria dado cuenta de las

irregularidades que se presentaban en esa EPS a tiempo.

Resalt6 que los cobros desorbitantes de la tasa habian generado graves implicaciones
dado que las entidades que prestan servicios de salud contaban cada vez con menos

recursos para atender a sus usuarios.

Reprochd que, si los recursos de la tasa eran necesarios para el funcionamiento de la
Superintendencia Nacional de Salud, no existia justificacion alguna para que quedaran
excedentes o que éstos fueran invertidos en TES, por lo que, a su juicio, dicha entidad

esta “cuadrando caja” con esos recursos.

Por ultimo, reiter6 los argumentos indicados en los escritos demandatorios.

3.3. A su vez, el accionante, en el expediente 2008 00060, descorrid el aludido

traslado en los siguientes términos.

3.3.1. Trajo nuevamente a colacion sus reproches respecto a que no se desvirtud que
la Superintendencia Nacional de Salud ha cobrado por concepto de su tasa valores
significativamente mayores a los que incurre por el desarrollo de sus funciones de

vigilancia y control.

3.3.2. Por otro lado, mencion6é que los recursos recaudados por el anotado tributo
deben destinarse exclusivamente para el desarrollo de sus funciones, esto es, sin
incluir los gastos de inversion, pues estos ultimos deben ser entregados directamente
por el Presupuesto Nacional, o que se corroboraba con lo expuesto en sentencia del
31 de enero de 1997, proferida por la Seccién Cuarta de esta Corporacion dentro del

expediente con numero de radicado 7300.

3.3.3. Explicd que no era cierto que el Gobierno Nacional estuviere sufragando los
gastos de los no aportantes respecto a los gastos de vigilancia y control, sino que
Unicamente lo hacia sobre los costes de inversion de la anotada Superintendencia,

desconociendo el articulo 3 del Decreto 3168 de 2007.



3.3.4. Adujo que, en el boletin del 19 de febrero de 2010, la Superintendencia Nacional
de Salud reconocié que los recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud no pueden ser destinados a inversion, posicion ésta que resultaba contraria a la
esgrimidas por las entidades accionadas en los procesos de la referencia, en lo que
éstas han justificado el gasto de parte de los dineros de la tasa, en activos que

incrementan su patrimonio.

3.4. Por ultimo, en el proceso 2008 00386 el demandante corrid el traslado en los

siguientes términos21 :

Dijo que el articulo 155 de la Ley 100 de 1993 determiné que la Superintendencia
Nacional de Salud es un integrante Sistema de Seguridad Social en Salud, por lo que
no resultaba cierto el argumento segun el cual no era una institucion de seguridad
social y, por lo tanto, sus recursos si estaban cobijados con la prohibicidn de ser
destinados a fines diferentes a dicho sistema, so pena de desconocer el articulo 48

Superior.

Agregd que aceptar que esa entidad no hace parte de ese sistema conllevaria a

“establecer que puede existir un sistema legal oficial acéfalo y sin organismo de control

propio del sistema”22.

21 Visible a folios 219 a 230 del Cuaderno acumulado en el proceso 2008 00386.

22 Visible a folio 669 del Cuaderno acumulado en el proceso 2006 00036.

Menciond la sentencia del 16 de mayo de 2007, expedida por la Seccién Tercera de
esta Corporacion dentro del proceso identificado con niumero de radicado 25000 23 25
000 2003 01252 02, y dijo que, de conformidad con lo alli resuelto, era inexacta la
afirmacion relativa a que los recursos provenientes de la tasa no eran parafiscales,
pues la jurisprudencia de esta Corporacion les habia reconocido esa calidad a esos

dineros.

3.5. En escrito del 3 de mayo de 2010, el demandante present6 un memorial de
“coadyuvancia”, indicando que la Superintendencia Nacional de Salud, el 19 de febrero
de 2010, expidié un boletin oficial, indicando que los recursos de la seguridad social

no pueden ser utilizado para la adquisicion de activos, postura ésta que, a su juicio,



resultaba contraria a la sostenida por esa entidad en el tramite de la referencia.

Posteriormente, en escrito del 16 de agosto de 2011, el actor presentd un nuevo
memorial de “coadyuvancia” allegando el oficio No. 2-2011-050581, suscrito por una
asesora del Despacho del Superintendente Nacional de Salud, en el que le informo6
que esa entidad tiene invertidos en TES la suma de treinta y nueve mil ochocientos
sesenta y ocho millones doscientos sesenta y dos mil cien pesos ($ 39.868.262.100),
cuando el Decreto 4803 de 2010 indicd que el presupuesto de esa entidad para ese

ano era de treinta y nueve mil quinientos setenta y tres millones seiscientos mil pesos

($ 39.573.600.000)2°.

IV. CONCEPTOS DEL MINISTERIO PUBLICO.

41. La Agencia del Ministerio Publico delegada para la Conciliacion
Administrativa rindié concepto mediante memorial radicado en la Secretaria de esta
Seccion el dia 5 de agosto de 2016, dentro del proceso 2006 00036, en el que expuso

los siguientes argumentos:

4.1.1. En cuanto al cargo de vulneracion de los articulos 345 Superior, 11 del Decreto
111 de 1996, 98 de la Ley 488 de 1998 y 2 Decreto 1405 de 1999, indic6 que la citada
norma constitucional y el articulo 347 de la Carta contemplaron el principio de legalidad

del presupuesto, al determinar que en tiempos de paz no se podra percibir contribucién

23 yisible a folio 260 ibidem.

0 impuesto que no se halle incluido en el presupuesto de rentas y que no haya sido
decretado por el Congreso de la Republica o las Asambleas Departamentales o los
Concejos Distritales o Municipales. Igualmente, afirmd que la respectiva ley de
apropiaciones debera contener la totalidad de erogaciones que el Estado pretenda

realizar durante la vigencia fiscal respectiva.

Explic6 que, de acuerdo con la Constituciéon y la Ley Organica del Presupuesto,
compilada en el Decreto 111 de 1996, el Presupuesto General de la Nacion se
compone en tres (3) partes, a saber: (i) las rentas, que contiene la estimacion de
ingresos corrientes de la Nacion, de las contribuciones parafiscales cuando sean

administradas por un grupo que haga parte del presupuesto, los fondos especiales, los



recursos de capital y los ingresos de los establecimientos publicos, (ii) los gastos que
incluyen las erogaciones de las distintas ramas del poder publico y en el que se
distinguen los costes de funcionamiento, de servicio de deuda publica y de inversion,

y (iii) las disposiciones generales.

Asi, sefald que la Superintendencia Nacional de Salud tuvo los siguientes
presupuestos de rentas: (a) para el ano 2001, la Ley 714 contemplé un valor de seis
mil millones de pesos ($6.000.000.000), (b) en 2002, la Ley 780 le asign6 seis mil
ochocientos veintisiete millones ochocientos cuarenta y nueve mil setenta y dos pesos
($6.827.849.072), (c) en 2003, la Ley 848 le otorgd nueve mil seiscientos dos millones
seiscientos mil pesos ($ 9.602.600.000), (d) en 2004, la Ley 921, le confiri6 doce mil
quinientos treinta y cuatro millones setecientos mil pesos ($ 12.534.700.000), y (e) en
2005, la Ley 998 le autoriz6 dieciocho mil novecientos noventa y cuatro millones

noventa y cinco mil pesos ($ 18.994.095.000).

Dijo que lo expuesto contrastaba con la siguiente informacién entregada por esa
entidad:

Asegur0 que, si bien los datos que reposan en las leyes de presupuesto para los
mencionados afios no eran acordes a los suministrados por la Superintendencia de
Salud, lo cierto es que ello no permitia concluir en la ilegalidad de las disposiciones
enjuiciadas, en la medida en que en estas ultimas cifras se estaba consignando el valor
de los costos de supervision y control a cargo de esa entidad, aplicando los Decretos
1405 de 1999 y 1580 de 2002.

Asever6 que en las disposiciones censuradas no se establecidé el monto de la tasa y
que la no inclusién de los recursos de ese tributo en el presupuesto de rentas era una
omision del Ejecutivo y del Legislador al expedir la Ley de Presupuesto, aspecto éste
que, reiterd, de ninguna manera podia ser entendido como un vicio de ilegalidad de la

disposicion censurada.

4.1.2. Respecto al principio de homeostasis presupuestal resaltd que no se comprobo6

que el Gobierno Nacional hubiera calculado de forma errénea los costos de supervision



y control para cada clase de entidades y que, ademas, tal principio se predicaba de
todo el presupuesto y no simplemente de las entidades que se encuentran incluidas

en éste 0 en una de sus secciones.

4.1.3. En relacion con el cargo de violacion del articulo 48 de la Carta Politica,
mencion6 que prohijaba las intervenciones del Ministerio de Hacienda, en las que
resaltd que los excedentes de liquidez de la Superintendencia Nacional de Salud
debian ser invertidos en titulos de tesoreria sin que ello implicara un cambio en su

destinacioén, toda vez que ello no constituia un gasto.

Reproch6 que en dicho cargo tampoco se discute la legalidad de los actos enjuiciados,
sino que se reprochan actuaciones efectuadas por la administracion, aspecto éste que

escapa de los alcances de la accién de nulidad.

4.2. Por otro lado, en el expediente 2008 00060, el Ministerio Publico rindi6 el

siguiente concepto:

4.2.1. Sobre el desconocimiento del articulo 345 Superior y las demas normas del

presupuesto, procedié a citar integralmente el citado articulo y el 11 del Decreto 111

de 1996, 98 de la Ley 488 de 1998, apartes de la Ley 1110 de 2006 y la sentencia C-
731 expedida por la Corte Constitucional, para senalar que la Superintendencia
Nacional de salud se encuentra habilitada para fijar la tarifa de la tasa, destinada a

garantizar el cumplimiento o desarrollo de sus funciones propias.

Expuso que el Ministerio de la Proteccion Social efectud el calculo de la misma de
acuerdo con el sistema y método fijado en el Decreto 1405 de 1999 y teniendo en
cuenta el valor adicionado en la Ley 1110 de 2007, equivalente a cuatro mil trescientos
cincuenta y tres millones ciento noventa y cuatro mil novecientos veintiin pesos
($4.353.194.921). Dijo que en ésta Ultima cifra no se incluyé dentro el valor que debe
ser asumido por las entidades vigiladas el coste de las personas que no estan sujetas
a control, sino que se dispuso que ese valor sera financiado a cargo de los recursos

de la Nacion y de Capital en cumplimiento del articulo 3° del Decreto 3168 de 2007.

4.2.2. Del cargo de violacion de los articulos 98 de la Ley 488 de 1998, 2 del Decreto

405 de 1999 y 15 del Decreto 111 de 1996, indic6 que el mismo no tenia vocacion de



prosperidad, en la medida en que, de acuerdo con la informacion aportada por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para la vigencia de 2007, se presentd una
reducciéon de “$200.0 millones de pesos” en el presupuesto de inversién con aportes

de la Nacion.

Expuso que, a través del Decreto 2895 del 31 de julio de 2007, se efectuaron traslados
al interior del presupuesto de la Superintendencia Nacional de Salud mediante
resoluciones motivadas y que, de conformidad con lo establecido en el articulo 29 del
Decreto 4730 de 2005, la Direccion General del Presupuesto Publico Nacional impartié

aprobacion a dichas operaciones, por lo que su manejo era acorde con la Ley.

4.2.3. Frente al desconocimiento del articulo 48 Superior, reiteré que los articulos 48
de la Ley 179 de 1994 y 1 y 2 del Decreto 1013 de 1995, autorizaron a las entidades

publicas a invertir sus excedentes de liquidez en TES clase “B”.

4.2.4. Sobre la vulneracién del principio de homeostasis hizo referencia a un concepto
técnico emitido por la Oficina Asesora de Planeacion de la Superintendencia Nacional

de Salud e indic6 que no se acredito la afectacidén del equilibrio econémico del sistema,

debido a que el actor se limit6 a efectuar apreciaciones subjetivas y ajenas a la

realidad.

4.2.5. Finalmente, de la inclusion de los gastos de inversion en la tasa, manifesté que
el Decreto 1405 de 1999 determind que la citada tasa tenia por objeto garantizar el
funcionamiento o desarrollo propio de la mencionada Superintendencia, sin hacer
distincion alguna frente a los gastos de inversion o funcionamiento, o que fuera con
base en el presupuesto de ingresos y gastos de esa entidad que se fij6 el calculo de

la anotada tasa.

4.3. En el proceso 2008 00386 fue rendido el siguiente concepto:

4.3.1. En cuanto al desconocimiento de los articulos 98 de la Ley 488 de 1999 y el
articulo 15 del Decreto 111 de 1996, resaltdé que el articulo 338 de la Constitucidon
Politica permite que se puedan fijar tasas con el fin de recuperar los costos de los
servicios que se presten o la participacion de los beneficios que se proporcionen al

usuario, al tiempo que se fija el sistema y método para definir dichos servicios.



Alegb que, en cumplimiento de dicho mandato, el articulo 98 de la Ley 488 de 1998
cred una tasa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud, que debe ser pagada
por las entidades de derecho publico y privado y las entidades sin &nimo de lucro, que
se encuentren bajo la inspeccion y vigilancia del citado organismo. Agrego que dicha
norma fue declarada exequible por la Corte Constitucional en sentencia C — 731 de
2000.

Mencion6 que, mediante el Decreto 1405 de 1999, el Gobierno Nacional reglament6
el sistema y el método para la fijacién de la anotada tasa anual y que el articulo 5
ibidem establecié que, para determinar el valor maximo a cobrar, debia tenerse en
cuenta el valor del presupuesto de funcionamiento e inversion aprobado por el

Presupuesto General de la Nacion.

Sostuvo que dentro del plenario obra concepto favorable de la Secretaria General del
Ministerio de Proteccion Social dirigido al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para
establecer la tasa y su tarifa en el afio 2008 y que el sustento de dicho documento fue

la metodologia definida en el afio 2000, a partir de la cual se establecieron los valores

para los afnos 2002, 2003, 2004, 2005, 2006 y 2007. Asi las cosas, expuso que era
claro que dichos costos habian observado el Decreto 1405 de 1999 y que se tuvieron
en cuenta los factores que inciden en las actividades directas e indirectas de la anotada

Superintendencia.

Aleg6 que, teniendo en cuenta la informacion que suministrd el aludido Ministerio de
Hacienda, en la vigencia 2008, “el presupuesto corresponde a la suma de 54.405.9 y
el final para la Superintendencia de Salud fue de $ 49.455.9 millones, con lo que se
presentd una reduccion por valor de $ 47.945.0 millones, de los cuales $ 3.000 millones
corresponden al presupuesto de funcionamiento y $§ 1.949.9 millones en el
presupuesto de inversion con recursos propios. Y mediante el Decreto 2719 del 23 de
Jjulio de 2008, se efectuaron traslados al interior de su presupuesto mediante
resoluciones motivadas y de conformidad con el articulo 29 del Decreto 4730 de 2005,
la Direccion General de Presupuesto Publico impartio la aprobacion de las operaciones

presupuestales, razon ésta que permite concluir que el establecimiento de los costos

. o 24
de supervision y control se realizé de acuerdo a lo ordenado con el presupuesto”



4.3.2. Dijo que no fue desconocido el articulo 48 de la Carta Politica y el paragrafo 3°
del Decreto 1280 de 2008, toda vez que las entidades publicas se encuentran
obligadas a invertir los excedentes de liquidez en TES clase “B”, de conformidad con
en el articulo 48 de la Ley 179 de 1994 y el Decreto 1525 de 2008, y que el hecho de
qgue se hubieren invertido los excedentes de liquidez en la adquisicidn de una nueva
sede, no significaba que se hubiere dado a los mismos una destinacion diferente, en

la medida que dicha erogacién fue aprobada en la Ley 1169 de 2007.

4.3.3. Del principio de homeostasis presupuestal, manifestd que se encuentra
consagrado en el articulo 21 del Decreto 111 de 1996 y que indica que el crecimiento
real del presupuesto de rentas, incluida la totalidad de los créditos adicionales de
cualquier naturaleza, debera guardar congruencia con la economia de manera tal que
no se cause un desequilibrio macroecondémico, por lo que reproches de esa naturaleza
debian ser predicados sobre la totalidad del presupuesto de rentas y no de una seccion
presupuestal, por ende, afirmo6 que el juicio propuesto en la demanda era un reproche

propio del juicio de constitucionalidad de las Leyes de Presupuesto, que debid ser

24 Visible a folio 687 V del Cuaderno acumulado en el proceso 2006 00036.

ventilado a través del ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad y no de la

presente accidén de nulidad.

Sostuvo que tampoco se demostré el desequilibrio econdmico, maxime cuando la tasa
a favor de la Superintendencia Nacional de Salud se cre6 por mandato legal y tiene
por objeto garantizar las funciones de esa entidad y por su parte, los cuestionamientos

del accionante eran apreciaciones subjetivas y ajenas a la realidad.

4.3.4. Por otro lado, afirmd que los actos enjuiciados si podian tener en cuenta los
costes de inversion de la mencionada Superintendencia. Sobre el particular, reiterd
que el numeral 1° del articulo 5° de la Ley 488 de 1998, determin6 que para calcular el
valor maximo de la tasa a recaudar se debe tener en cuenta el valor del presupuesto

de funcionamiento e inversién aprobado en el Presupuesto General de la Nacion.

V. DECISION



No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a decidir

el asunto sub lite, previas las siguientes

VI. CONSIDERACIONES

6.1. Cuestion previa.

El Consejero de Estado Roberto Augusto Serrato Valdés, el 18 de abril de 2022, afirmo

25

encontrarse impedido para conocer del proceso de la referencia®™, en atencién a que

intervino en calidad de Ministerio Publico rindiendo el concepto respectivo en los

26 27

procesos identificados con el numero 2006-00036°" y 2008-00060". Manifestacion

de impedimento que fue declarada fundada mediante providencia del 26 de abril de

ese mismo aﬁ028.

6.2. Competencia.

25 Visible en el indice nUmero 211

26 Eolios 426 a 433.
27 Folios 288 a 297 vuelto.
28 Visible en el indice niumero 212 del Sistema de Gestion SAMAI

De conformidad con lo expuesto en el articulo 237 de la Constitucién Politica y de lo
previsto en los articulos 11, 13, 34, 36, 39 y 49 de la Ley Estatutaria de Administraciéon
de Justicia, asi como de lo expuesto en el articulo 129 del Codigo Contencioso
Administrativo y en el articulo 13 del Acuerdo 080 de 2019 expedido por la Sala Plena
de esta Corporacion, el Consejo de Estado es competente para conocer del asunto de

la referencia.
6.3. Planteamiento
Visto que los reparos de invalidez de los actos que se cuestionan coinciden en su

mayoria en los tres (3) procesos acumulados, los mismos se van a abordar de acuerdo

al reproche esgrimido, asi como las excepciones invocadas.



Sobre el particular, lo primero que advierte la Sala es que la Superintendencia Nacional
de Salud y el Ministerio de Proteccidbn Social reprochan en sus respectivas
intervenciones que existe ineptitud sustantiva de la demanda, debido a que: no se
formul6 ningun juicio de legalidad de las disposiciones enjuiciadas, no se sustento el
concepto de violacion de las normas invocadas como vulneradas, particularmente, las
Leyes 488 de 1998 y 1110 de 2006, ni se realiz6 una confrontacion de los actos
demandados con las disposiciones invocadas como infringidas. Sostuvieron que los
reparos eran errados, infundados o simples apreciaciones subjetivas del actor.
Igualmente, la anotada Superintendencia invocé como parte de esa excepciéon que
ninguno de los cargos de la demanda estaba dirigido en contra de esa entidad, ni habia

sido incluida como parte accionada en el libelo introductorio.

Por otro lado, en lo atinente al fondo del asunto, observa la Sala que las partes
concuerdan en que, con la expedicion de los actos enjuiciados, los Ministerios de
Proteccion Social y de Hacienda y Crédito Publico fijaron el costo que debe serle
reconocido a la Superintendencia Nacional de Salud como consecuencia del desarrollo
de sus actividades de supervision, vigilancia y control para los afios 2002 a 2008. Sin
embargo, discuten sobre los siguientes puntos: (i) si los montos fijados en los actos
demandados por concepto de la tasa a favor de la anotada Superintendencia eran mas
elevados a los costes del presupuesto y a los gastos necesarios para el funcionamiento

de esa entidad, (ii) si dichos dineros tenian la calidad de parafiscales y si se les dio

una destinacién distinta para la que fueron recaudados, (iii) si se vulneré el principio
de homeostasis presupuestal, (iv) sobre la posibilidad de incluir los costes de inversidn
dentro del monto de la tasa, (v) si la financiacién de los recursos de los no aportantes
se produce con la tasa, y (vi) acerca de la incidencia del concepto del Procurador
General de la Nacion en el proceso de exequibilidad adelantado contra los articulos 1
y 2 de la Ley 1110 de 2006.

Bajo tal contexto, se abordaran los puntos de discrepancia en el orden indicado.

6.4. Excepcion de inepta demanda29

De la manera en que se formula la excepcidn de inepta demanda, se impone a la Sala
definir previamente, si los cargos que esgrime el actor no controvierten la legalidad de

las disposiciones enjuiciadas, no se sustenta el cargo de violacion de las Leyes 188



de 1998 y 1110 de 2006 y ninguno los escritos introductorios estan dirigidos en contra

de la Superintendencia Nacional de Salud.

Pues bien, dilucidar tal medio exceptivo impone conocer su alcance en la manera en
que se encuentra establecido en el articulo 97 del Cddigo de Procedimiento Civil,
aplicable por la remisién autorizada en el articulo 267 del CCA, que es del siguiente

tenor:

“Articulo 97. Limitaciones de las excepciones previas y oportunidad para
proponerlas. E/ demandado, en el proceso ordinario y en los demas en que
expresamente se autorice, dentro del término de traslado de la demanda podra
proponer las siguientes excepciones previas:

(..

7. Ineptitud de la demanda por falta de los requisitos formales o por indebida
acumulacion de pretensiones”.

Como se observa, dicha excepcion se configura siempre que se presenten dos
inconsistencias: i) falta de requisitos formales, y/o ii) indebida acumulacion de

pretensiones, siendo relevante para el caso la primera de ellas.

29 Formulada por el Ministerio de Proteccion Social y la Superintendencia Nacional de Salud en el
proceso numero 2008-00060.

Asi las cosas, la manifestacidon de ineptitud de la demanda tiene la finalidad de advertir
que el libelo introductorio no cumple con todas las exigencias de forma, es decir, que
no reune los requisitos relacionados con el contenido y anexos de la demanda

previstos en los articulos 137, 138 y 139 del CCA, que indican lo siguiente:

“Articulo 137. Contenido de la demanda. Toda demanda ante la jurisdiccion
administrativa debera dirigirse al tribunal competente y contendra:

(..

4. Los fundamentos de derecho de las pretensiones. Cuando se trate de la
impugnacion de un acto administrativo deberan indicarse las normas violadas y

explicarse el concepto de su violacion”.

“Articulo 138. Individualizacién de las pretensiones. Cuando se demande la
nulidad del acto se le debe individualizar con toda precision.

Cuando se pretendan declaraciones o condenas diferentes de la declaracion de
nulidad de un acto, deberan enunciarse clara y separadamente en la demanda.

Si el acto definitivo fue objeto de recursos en la via gubernativa, también deberan



demandarse las decisiones que lo modifiquen o confirmen; pero si fue revocado,
solo procede demandar la dltima decision.

Si se alega el silencio administrativo a la demanda deberan acompafiarse las
pruebas que lo demuestren”.

“Articulo 139. La demanda y sus anexos. A la demanda debera acompanar el
actor una copia del acto acusado, con las constancias de su publicacion,
notificacion o ejecucion, si son del caso; y los documentos, contratos y pruebas
anticipadas que se pretenda hacer valer y que se encuentren en su poder.

Se reputan copias habiles para los efectos de este articulo, las publicadas en los
medios oficiales, sin que para el efecto se requiera la autenticacion.

Cuando la publicacién se haya hecho por otros medios, la copia tendra que venir
autenticada por el funcionario correspondiente.

Cuando el acto no ha sido publicado o se deniega la copia o la certificacion sobre
su publicacion, se expresara asi en la demanda bajo juramento que se considerara
prestado por la presentacion de la misma, con la indicacion de la oficina donde se
encuentre el original o del periédico en que se hubiere publicado, a fin de que se
solicite por el Ponente antes de la admision de la demanda.

Debera acompariarse también el documento idéneo que acredite el caracter con
que el actor se presenta al proceso, cuando tenga la representacion de otra
persona, o cuando el derecho que reclama proviene de haberlo otro trasmitido a
cualquier titulo, y la prueba de la existencia y representacion de las personas
Juridicas distintas de las de derecho publico que intervengan en el proceso.

Al efecto debera acompanarse con la demanda la prueba del recurso o peticion
elevado ante la administracion, con la fecha de su presentacion.

Debera acompaniarse copias de la demanda y sus anexos para la notificacion a las
partes.

El demandante debera aportar con la demanda todas las pruebas documentales
que tenga en su poder y que pretenda hacer valer en el proceso”.

Bajo tal perspectiva, no halla la Sala que la demanda interpuesta por el sefior German
Gonzalez Parra haya omitido alguno de los requisitos anotados, pues, contrario a lo
expresado por el Ministerio de Proteccion Social y la Superintendencia Nacional de
Salud, si indic6 el concepto de violacién en la manera en que fue planteado en el
anterior acapite, incluyendo, entre otros, reparos de validez de los actos que se
cuestionan de cara a lo expuesto por la Ley 488 de 1998 y por la Ley 1110 de 2006,
por medio de la cual se adoptd el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de
apropiaciones para el ano 2007, de tal suerte que no tiene vocacién de prosperidad la

excepcion asi formulada.

De otro lado, la indicacion que hiciera la Superintendencia Nacional de Salud en cuanto
que no fue vinculada en la demanda como extremo pasivo del litigio no se enmarca

dentro del anotado medio de defensa, sino en el denominado falta de legitimacion en



la causa por pasiva, que tampoco puede ser estimado; dado que, aun cuando no fue

la autoridad que expidié los Decretos que se impugnan, lo cierto es que en cada uno

de los procesos fue vinculada en calidad de tercero con interés directoso, habida
cuenta de que la tasa alli definida tiene como destinataria las arcas de esa entidad e

incluso es la encargada de liquidarla, a voces de lo que indica el articulo 7 del

Decreto 1405 de 19995

de tal tributo afecta directamente su situacion financiera.

, de modo que la decisién que se profiera sobre la legalidad

30 En el proceso 2006-00036 mediante auto del 11 de octubre de 2007 (folios 210 a 221). En el
expediente 2008-00060 en el auto de 26 de septiembre de 2008 (folios 101 y 102). En el asunto
identificado con el nUmero 2008-00386 en el proveido calendado el 5 de octubre de 2009 (folio 191).

31 “Articulo 7°. Liquidacion y cobro de la tasa. La tasa que se regula en el presente decreto sera
liquidada por la Superintendencia Nacional de Salud con sujecion a las reglas aqui contenidas.

La Superintendencia Nacional de Salud,_ mediante resolucion de caracter general,_podra exigir el pago
de la tasa a los sujetos de su supervision y control, en una o varias cuotas, en las fechas y de la forma
que ésta senale. EIl manejo de estos recursos sera acorde con las normas sobre presupuesto.

La Superintendencia Nacional de Salud podra exigir a las entidades sujetas al pago de la tasa a la que
se refiere el presente articulo la remision de los informes que se consideren necesarios para asegurar
su adecuada liquidacion

Las entidades de derecho publico estan obligadas a presupuestar esta tasa de acuerdo con las normas
respectivas”. (Subrayas de la Sala).

En tal escenario, y ante la falta de prosperidad de la excepcidén propuesta, la Sala
abordara el andlisis de fondo, para lo cual sera necesario aludir al contexto normativo

gue antecedi6 la expedicion de los actos que se acusan.

6.5. Tasa afavor de la Superintendencia Nacional de Salud

En aplicacion de lo dispuesto en el articulo 338 de la Constitucion Politica, el Congreso

32

de la Republica expidid el articulo 98 de la Ley 488 de 1998“, mediante el cual

dispuso la creacion de la citada tasa en los términos que siguen:

“Articulo 98. Tasa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud. Las
entidades de derecho publico o privadas y las entidades sin animo de lucro, con
excepcion de las beneficencias y loterias, cuya inspeccion y vigilancia corresponda
a la Superintendencia Nacional de Salud, cancelaran una tasa anual destinada a
garantizar el _cumplimiento o desarrollo _de las funciones propias de la
Superintendencia respecto de tales entidades.

De acuerdo con el inciso seqgundo del articulo 338 de la Constitucion Politica el
Gobierno Nacional fijara la tarifa de la tasa de acuerdo con los siguientes sistemas
y_métodos:




a. La tasa incluira el valor por el servicio prestado. El Gobierno Nacional, teniendo
en cuenta los costos de supervision y control, definira anualmente las bases sobre
las cuales se hara el calculo de dicha tasa;

b. El calculo de la tasa incluira la evaluacion de factores sociales, economicos y

geogréficos que incidan en las entidades sujetas al control de la Superintendencia
de Salud.

Con fundamento en las anteriores reglas, el Gobierno Nacional aplicara el siguiente
método en la definicion de costos, sobre cuya base se fijara el monto tarifario de
la tasa que se crea por la presente norma:

a. A cada uno de los factores que incidan en la determinacion de la tasa se le
asignara un coeficiente que permita medir el costo beneficio;

b. Los coeficientes se determinaran teniendo en cuenta la ubicacién geogréafica y
las condiciones socio-economicas de la poblacion;

c. Los factores variables y coeficientes seran sintetizados en una férmula
matematica que permita el calculo y determinacion de la tasa que corresponda, por
parte del Gobierno Nacional.

La tasa a que se refiere el presente articulo se aplicara a partir del primero de enero
de 1999”. (Subrayas de la Sala).

32 “Por la cual se expiden normas en materia Tributaria y se dictan otras disposiciones fiscales de las

Entidades Territoriales.”
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El Decreto 1405 de 1999 definid el sistema y método en la siguiente forma:

“Articulo 2°. Definicion de bases para el calculo de la tasa. La tasa a favor de
la Superintendencia Nacional de Salud incluira el valor del servicio prestado por
ésta _a las entidades sujetas a su supervision y control. EI Gobierno Nacional
establecera anualmente los costos de supervision y control para cada clase de
tales entidades, los cuales seran objeto de recuperacion mediante la tasa. La
determinacion _de los costos se hara teniendo en cuenta los factores que

Signifiquen actividades directas o indirectas de la Superintendencia respecto de los
sujetos pasivos de la tasa y se fijaran con base en principios de eficiencia.

a) Tarifa no ajustada de la tasa

El monto de la tasa impuesta a cada una de las entidades a que se refiere el
presente articulo guardara equitativa proporcion con los respectivos activos de
ésta. Para los presentes efectos se entendera port la tarifa no ajustada de Ia tasa,
la cual sera igual a la proporcion que los activos totales de cada sujeto de
supervision y control tengan en el total de activos de los sujetos de la clase de que
se trate.

t= a/A

Dénde:
a = Activos totales de la entidad sujeta a la supervision y control de la
Superintendencia Nacional de Salud para la cual se esta realizando el calculo de
la tasa.



A =Activos totales de las entidades pertenecientes a la misma clase que la entidad
Sujeta a la supervision y control de la Superintendencia Nacional de Salud para la
cual se esta realizando el célculo de la tasa

b) Tasa basica (no ajustada)

Se entendera por c la tasa basica (no ajustada) resultante de aplicar la tarifa t a los
costos correspondientes a la clase respectiva de sujetos de vigilancia (CT),
determinados conforme lo establece el primer inciso de este articulo.

c=t*CT.

“Articulo 3°. Asignacion de coeficientes de costo-beneficio. A los factores a
los que se refiere el articulo anterior se asignara un coeficiente que permita medir
la relacion costo-beneficio que tales actividades representan para los sujetos de
supervision y control. Dichos factores estaran determinados por el tipo de actividad
a que se dedique principalmente cada clase de sujetos de supervision y control.
Para estos efectos, el Superintendente Nacional de Salud, mediante resolucién de
caracter general, clasificara a los sujetos de su supervision y control segun se
dediquen exclusiva o principalmente a alguna de las siguientes actividades, a cada
una de las cuales correspondera el coeficiente respectivo.

a) Recaudo de recursos-EPS y Entidades asimiladas

33 “Por medio del cual se reglamentan el sistema y el método para la fijacion de la tasa anual que
cancelaran las entidades cuya inspeccion, vigilancia y control corresponda a la Superintendencia
Nacional de Salud, y se dictan otras disposiciones.”

a= [(Recaudot -Recaudot-1)/Recaudot-1] / [(ct - ct-1) / ct-1]

Dénde:

1. Recaudot: Recaudo de recursos del Sistema General de Salud realizado por el
sujeto de supervision y vigilancia en el ultimo periodo.

2. Recaudot-1: Recaudo en el periodo anterior a aquél.

3. ct: Costo asignado al sujeto de supervision con sujecion a las reglas indicadas
en el articulo anterior, y

4. ct-1: Costo asighado al sujeto de supervision en el periodo anterior.

b) Generacion de recursos-licoreras. Registro y todas las demas entidades que
generan recursos para el sector salud.

b= [(Recursos generadost -Recursos generadost-1)/ y Recursos generadost-1]/
[(c t - Ct-1)/ct-1]

Dénde:

1. Recursos generadost: Monto de recursos para el Sistema General de Salud
generado por el sujeto de supervision y vigilancia en el tltimo periodo.

2. Recursos generadost-1: Monto de recursos generado para el periodo anterior a
aqueél.

3. ct: Costo asignado al sujeto de supervision con sujecion a las reglas indicadas
en el articulo anterior, y

4. ct-1: Costo asignado al sujeto de supervision en el periodo anterior.



c¢) Prestacion de servicios-IPS

d = [(Gastos Operacionalest - Gastos Operacionalest-1) / Gastos

Operacionalest-1)] /[(ct - ct-1)/ ct-1] /
Dénde:

1. ct: Costo asignado al sujeto de supervision con sujecion a las reglas indicadas
en el articulo anterior,

2. ct-1: Costo asignado al sujeto de supervision en el periodo anterior.

3. Gastos Operacionalest: Son los costos de prestacion del servicio del sujeto
respectivo en el ultimo periodo, y

4. Gastos Operacionalest-1: Costos de prestacion del servicio del sujeto respectivo
en el periodo anterior a aquél.

Paragrafo. En caso de que algun sujeto de vigilancia realice simultaneamente
varias de las actividades descritas en este articulo, la Superintendencia

determinara en la forma prevista en el inciso primero de este articulo, el coeficiente
especifico que debe aplicarse.

Articulo 4°. Determinacion de coeficientes de costo-beneficio. Los
Coeficientes de Costo-Beneficio a los que se refiere el presente articulo se
determinaran teniendo en cuenta la ubicacidon geografica y las condiciones
socioecondémicas _de la poblacién, mediante la aplicacion del Factor de Ajuste
OMEGA.

(..

Articulo 5°. Evaluacion de factores sociales, econémicos y geograficos. El
calculo de la tasa incluira la evaluacidon de factores sociales, _econémicos y
geograficos que incidan en las entidades sujetas a la supervision y control de la
Superintendencia Nacional de Salud. Tal evaluacién se hara mediante la aplicacién
del Factor de Ajuste OMEGA calculado de la manera indicada en el articulo
anterior, de conformidad con la siguiente formula:

()

Articulo 6°. Férmula para el calculo y determinacion de la tasa. Los factores
variables y coeficientes a los que se refieren los articulos anteriores se sintetizan
en la siguiente formula matematica, la cual sera utilizada para el célculo y la
determinacion de la tasa que corresponda a cada sujeto de supervision y control:

ccf= [(1+OMEGA)(Y*t*CT)]

El calculo de cada uno de los componentes de la formula precedente se hara de
conformidad con lo dispuesto en el presente Decreto.

Articulo 7°. Liquidacién y cobro de la tasa. La tasa que se requla en el presente

decreto sera liquidada por la Superintendencia Nacional de Salud con sujecion a
las reglas aqui contenidas.

La Superintendencia Nacional de Salud, mediante resolucién de caracter general,
podra exigir el pago de la tasa a los sujetos de su supervision y control, en una o
varias cuotas,_en las fechas y de la forma que ésta senale. El manejo de estos

recursos sera acorde con las normas sobre presupuesto.




La Superintendencia Nacional de Salud podra exigir a las entidades sujetas al pago
de la tasa a la que se refiere el presente articulo la remision de los informes que
se consideren necesarios para asegurar su adecuada liquidacion.

Las entidades de derecho publico estan obligadas a presupuestar esta tasa de
acuerdo con las normas respectivas.

Articulo 8°. Cobro coactivo y sanciones. La Superintendencia Nacional de
Salud, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 112 de la Ley 6a. de 1992,
tendra jurisdiccion coactiva para hacer efectivas las sumas que adeuden los
sujetos de vigilancia por concepto de la tasa a la que se refiere el presente decreto.
Para este efecto, se otorgaran poderes a funcionarios abogados de la Oficina
Juridica o se contrataran apoderados especiales que sean abogados titulados.

La mora en el pago de la tasa causara un interés del uno (1%) por ciento mensual,
desde el dia en que se haga exigible hasta el dia en que se verifique el pago.

La Superintendencia Nacional de Salud podra imponer a los sujetos de vigilancia
las sanciones a las que se refiere el articulo 50., ordinal 24, del Decreto-ley 1259
de 1994 cuando incumplan las solicitudes de remisién de informacion a las que se
refiere el articulo anterior.

Articulo 9°. Reglamentacion por la Superintendencia Nacional de Salud. La
Superintendencia Nacional de Salud, de conformidad con lo dispuesto en el
Decreto-Ley 1259 de 1994 y demas normas aplicables, adoptara las medidas
necesarias para dar adecuado cumplimiento a las funciones a las que se refieren
los articulos 70. y 8o. del presente decreto.

Articulo 10°. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su
publicacién y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias”. (Subrayas de
la Sala).

A su turno, la Corte Constitucional defini6 la exequibilidad de la norma legal, asi:

“Como servicio publico, la seguridad social esta incorporada dentro del haz de
finalidades sociales del Estado, lo cual justifica que dicho servicio se encuentre
sometido “en todo caso” a la regulacioén, control y vigilancia del Estado y que su
financiacién haga parte del denominado gasto publico social (C.P. arts. 365 y 366).

La vigilancia y control de la seguridad social es una funcién publica de la cual la
Constituciéon hace responsable al Presidente de la Republica (arts. 189-22 y 150-
8), y es ejercida por autorizacion de ésta y con arreglo a la ley por conducto de las
superintendencias. Es asi como estas actividades, en lo que concierne a los
servicios de la seguridad social en salud, se han asignado por el legislador a la
Superintendencia Nacional de Salud.

La actividad de vigilancia y control cumple un cometido constitucional especifico,
en la medida en que se dirige a asegurar la prestacion regular, permanente,
oportuna y eficiente del servicio de seguridad social en salud y, particularmente, a
lograr que los recursos destinados a su financiacion se utilicen en forma racional y
acorde con los propdsitos sociales previstos en la Constitucion.

Consecuente con lo anterior, la ley ha asignado a la Superintendencia Nacional de
Salud la vigilancia sobre: la utilizacién eficiente de los recursos fiscales en la
prestacion de los servicios de salud; la oportuna y adecuada liquidacion, recaudo,
giro, transferencia de esos recursos y arbitrios rentisticos destinados para la salud;
la adopcion de politicas y estrategias de control para lograr que ingresos de la
seguridad social en salud no se desvien de sus objetivos especiales.



2.2. La ejecucion de la vigilancia y el control que ejerce la Superintendencia
Nacional de Salud conlleva la realizacion de considerables erogaciones
economicas, porque aquélla implica la destinacion y operacion de medios
personales y materiales de distinta indole, que van desde la operacion de las
organizaciones institucionales a través de las cuales se proponen las diferentes
estrategias, hasta la implementacion de los mecanismos normativos y de
regulacién que se requieren para orientar y dirigir el manejo de las competencias,
asegurar la proteccion de los diferentes intereses que entran en juego y disponer
la organizacion de los sistemas de evaluacion de gestion y resultados.

La ley ha consagrado como técnica de financiacion, que los propios organismos
vigilados financien el costo que implica el control de sus actividades, lo cual, en
tratandose de la prestacion de servicios publicos es algo natural porque tanto la

actividad que ellos comportan como la vigilancia de éstos, integran un todo
funcional y operativo, en cuanto atienden al logro de finalidades superiores que
tienen que ver con el buen funcionamiento de aquéllos, aparte de que como el
referido control redunda en beneficio de la eficiencia de los servicios, los sujetos
favorecidos deben contribuir al financiamiento de los gastos que demanda la
vigilancia y control por la Superintendencia, dentro de los conceptos de justicia y
equidad (C.P. arts. 95-9, 150-8, 189-22 y 365 ).

Adicionalmente puede considerarse, que la vigilancia y el control de los servicios
publicos constituyen una modalidad de intervencion del Estado en este importante
sector, en cuanto contribuye a racionalizar la economia con el fin de conseguir el
mejoramiento de la calidad de vida de las personas (C.P. art. 334), que se traduce
en la realizacion del principio de la igualdad material al cual apunta la prestacion
de dichos servicios.

La tasa a la cual alude la norma acusada resulta ser el mecanismo apropiado para
obtener que las entidades vigiladas, en este caso las empresas promotoras de

salud y las de medicina prepagada,_reintegren el costo que demanda para la
Superintendencia su vigilancia y control. Ningun otro tributo resulta idéneo para el
logro del referido propdsito pues el impuesto constituye un gravamen general y por
ello no responde a una contraprestacion, la_contribucién porque es una
participacion que al contribuyente se le exige en razén de los beneficios que recibié
de una accion del Estado que le proporciono una plusvalia patrimonial.

Segun lo ha sefalado la Corte, la tasa es un gravamen con el que se retorna el
costo asumido por el Estado en la prestacion de un servicio publico. En efecto, en

la sentencia C-465 de 1 993[ 1] senalo:

Toda tasa implica una erogacion al contribuyente decretada por el Estado
por un motivo claro, que, para el caso, es el principio de razén suficiente: Por
la prestacion de un servicio publico especifico. El fin que persigue la tasa es
la financiacién del servicio publico que se presta.

La tasa es una retribucion equitativa por un gasto publico que el Estado trata
de compensar en un valor igual o inferior, exigido de quienes,
independientemente de su iniciativa, dan origen a él.

Bien importante es anotar que las consideraciones de orden politico,
economico o social influyen para que se fijen tarifas en los servicios publicos,
iguales o inferiores, en conjunto, a su costo contable de produccién o
distribucion. Por tanto, el criterio para fijar las tarifas ha de ser agil, dinamico
y con sentido de oportunidad. El criterio es eminentemente administrativo.

2.3. El demandante es reiterativo en afirmar que la norma acusada propicia el
cambio de destinacion de los recursos de la seguridad social que se perciben por
los sujetos gravados, dado que el inciso 5 del articulo 48 de la Constitucion prohibe
destinar o utilizar los referidos recursos para finalidades diferentes. Desde la ¢ptica


https://www.corteconstitucional.gov.co/Relatoria/2000/C-731-00.htm

del demandante, el pago de la tasa a la Superintendencia de Salud implica que
los valores correspondientes a dicha tasa, se destinarian a un sector diferente al
de la sequridad social en salud.

Es cierto que los recursos que financian la seguridad social constituyen, en su
mayor medida, recursos parafiscales, como lo es también que el pago de la tasa
por las empresas promotoras de salud supone de hecho una reduccion de sus
recursos en una proporcion igual al valor de aquélla. Pero de ello no se deriva la
inconstitucionalidad de la norma acusada porque, como se expreso antes, es de

la esencia de la prestacion del servicio su vigilancia y control; y por ello, constituiria
un contrasentido que, de una parte, el articulo 48 en referencia prohiba destinar
porcién alguna de los recursos de la seguridad social a otras finalidades y, de otra,
exigiera en su primer inciso que la seguridad social sea objeto no sélo de la
direccion y coordinacién, sino también del control por el Estado. Es, por
consiguiente, compatible la referida prohibicién con la vigilancia y control de las
entidades que prestan los servicios de seguridad social.

No habria manera l6gica de admitir el control, es decir, la vigilancia del servicio
publico, excluyendo en forma inconciliable la posibilidad de que las entidades
publicas no asumieran el costo del servicio. Es consustancial con la prestacion de
un servicio publico la necesidad de financiar el costo que aquélla representa,
porque ello comporta lograr y asegurar su eficiencia. De modo que esos conceptos
no se pueden divorciar, a menos que se admita que la eficiencia no es un factor
del buen servicio.

De lo _expresado se deduce que la prohibicion de utilizar los recursos de la
seguridad social para fines diferentes, alude a la restriccion de su manejo en
programas distintos,_asi estén dirigidos a satisfacer otras necesidades basicas de
similar_importancia _dentro _del plexo de las necesidades sociales, mas dicha

restriccion no se extiende a las actividades de control y_vigilancia que son
inherentes al servicio publico.

2.4. No le asiste razén al demandante cuando acusa de inconstitucional la norma
del art. 98, por presunta omisién del método y el sistema para calcular la tarifa de
la tasa, por las siguientes razones:

Se deduce de la simple lectura de dicha norma que ella senala los elementos
estructurales del sistema y el método requeridos para que el Gobierno pueda
definir la tarifa de la tasa. En efecto:

El sistema sefialado conduce a que se calcule, en primer término, el costo
requerido por las actividades de supervisién y control de las entidades vigiladas,
desagregandolo después mediante la valoracion de los factores sociales,
econoémicos y geograficos que inciden en la actividad de las entidades sujetas al
control.

En relacién con el método la norma precisa que una vez establecida la base del
calculo de la tasa (sistema) se asignara un coeficiente a cada uno de los factores
que se establecieron como determinantes de la tasa (en funcion de la ubicacién
geogréfica y las condiciones socio econémicas de la poblacion), y estos factores y
coeficientes se sintetizan en una formula matematica, mediante la cual se logre el
calculo de los costos por las actividades de vigilancia y control.

En tal virtud, la Corte encuentra que los mecanismos de valoracion y distribucion
de los costos de la tasa por la vigilancia de la Superintendencia de Salud estan
adecuadamente establecidos conforme a las exigencias del articulo 338.

Los posibles excesos en que pueda incurrir el ejecutivo en la definicion de la tasa,
segun las prescripciones previstas en la norma _acusada, escapan del examen

constitucional y sélo pueden ser controlados a través de la jurisdicciéon de lo




contencioso administrativo”. >4 (Subrayas de la Sala).

34 ¢.731 de 2000.

Con posterioridad, se expidi6 el Decreto 1280 de 2008 (abril 22), que modificd el

anterior acto reglamentario, en la siguiente forma:

“Articulo 1°. El articulo 4° literal b) inciso 3° del Decreto 1405 de 1999 quedara
asi:

El Coeficiente de costo-beneficio ajustado por ubicacion geografica y condiciones
socioeconomicas de la poblacion Y nunca sera mayor que 1 ni menor que 0.90.

Articulo 2°. El articulo 5° inciso 2° del Decreto 1405 de 1999 quedara asi:
Donde:

ccf = Tasa Basica ajustada por Coeficiente de Costo-Beneficio ajustado por
ubicacion geografica y condiciones socioeconomicas W, con evaluacion de
factores sociales, econdémicos y geograficos que inciden en el sujeto de supervision
y control. El valor de (1 +'Q ) siempre sera igual o inferior a 1, pero superior a 0.90.

Articulo 3°. El articulo 7° del Decreto 1405 de 1999 quedaréa asi: Articulo
7°. Liquidacion y cobro de la tasa. La tasa que se regula en el presente decreto
sera liquidada por la Superintendencia Nacional de Salud con sujecion a las reglas
aqui contenidas.

La Superintendencia Nacional de Salud, mediante acto administrativo de caracter
individual, podra exigir el pago de la tasa a los sujetos de su supervision y control,
en una o varias cuotas, en las fechas y de la forma que esta sefiale. El manejo de
estos recursos sera acorde con las normas sobre presupuesto.

La Superintendencia Nacional de Salud podra exigir a las entidades sujetas al pago
de la tasa a la que se refiere el presente articulo la remision de los informes que
se consideren necesarios para asegurar su adecuada liquidacion.

Las entidades de derecho publico estan obligadas a presupuestar esta tasa de
acuerdo con las normas respectivas.

Paragrafo 1°. Los recursos de la tasa no utilizados en la vigencia fiscal respectiva
seran deducidos del valor a cobrar en el siguiente ario, utilizando para su
distribucion entre las entidades vigiladas de cada clase, el factor t establecido en
el presente Decreto.

El monto de los recursos no utilizados estara determinado por el valor positivo que
arroje la comparacion de la tasa recaudada con el total de los compromisos
presupuestales adquiridos en la respectiva vigencia fiscal. Para tal efecto, la
Superintendencia Nacional de Salud establecera los mecanismos que identifiquen
los compromisos adquiridos con recursos de la tasa.

Articulo 4°. El articulo 8° del Decreto 1405 de 1999 quedara asi:

Articulo 8°. Cobro coactivo y sanciones. La Superintendencia Nacional de Salud,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 112 de la Ley 6a de 1992, tendra
jJurisdiccion coactiva para hacer efectivas las sumas que adeuden los sujetos de
vigilancia por concepto de la tasa a la que se refiere el presente decreto. Para este
efecto, se otorgaran poderes a funcionarios abogados de la Oficina Juridica o se


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=30432&4
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=30432&5
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=30432&7
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=30432&8

contrataran apoderados especiales que sean abogados titulados.

El no pago de la tasa en los plazos fijados por la Superintendencia Nacional de
Salud, causara los intereses de mora aplicables al impuesto de renta y
complementarios desde la fecha en que debié efectuarse el pago y el momento en
que se consignan los recursos a favor de la Superintendencia, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 3° de la Ley 1066 de 2006.

La Superintendencia Nacional de Salud podra imponer a los sujetos de vigilancia
las sanciones a las que se refiere el articulo 6°, ordinal 29, del Decreto 1018 de
2007 o las normas que lo modifiquen o adicionen cuando incumplan las solicitudes
de remision de informacion a las que se refiere el articulo anterior.

Cuando la entidad vigilada no permanezca bajo supervision durante toda la
vigencia, la tasa liquidada sera proporcional al periodo bajo supervision. Para estos
efectos el Superintendente Nacional de Salud podra liquidar y exigir a los demas
contribuyentes el monto respectivo en cualquier tiempo durante el afio
correspondiente utilizando para su distribucion entre cada uno de ellos la tarifa no
ajustada a la tasa t.

Articulo 5°. Monto maximo a recaudar de la tasa. La Superintendencia Nacional
de Salud al aplicar la formula para el calculo de la tasa tendra en cuenta que el
monto maximo a recaudar se determinara conforme a las siguientes reglas:

1. Se tomara el valor del presupuesto de funcionamiento e inversion aprobado en
el Presupuesto General de la Nacion para la Superintendencia Nacional de Salud
en la vigencia fiscal respectiva, excluidos los gastos financiados con otros recursos
distintos a la tasa.

2. Del total de Ia tasa se deduciran los recursos no utilizados de la vigencia anterior
en los términos establecidos en el paragrafo 1° del articulo 3° del presente decreto
que modifica el articulo 7° del Decreto 1405 de 1999.

3. Las entidades vigiladas cancelaran en cada vigencia el equivalente a medio
salario minimo mensual legal vigente cuando el valor liquidado, al aplicar la formula
matematica contemplada en el Decreto 1405 de 1999, resulte inferior a este.

Articulo 6°. Costos de Supervision de sujetos exentos. El valor del costo de
supervision y control correspondiente a los sujetos vigilados, que por Ley tienen el
caracter de exentos, correra por cuenta de los aportes de la Nacion.

Articulo 7°. Reglamentacion por la Superintendencia Nacional de Salud. La
Superintendencia Nacional de Salud, de conformidad con lo dispuesto en el
Decreto 1018 de 2007 o las normas que lo modifiquen o adicionen y demas normas
aplicables, adoptara las medidas necesarias para dar adecuado cumplimiento a lo
establecido en el presente decreto.

Articulo 8°. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su
publicacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias”.

Asi, los Decretos que se impugnan en los procesos acumulados determinaron los
costos de supervision y control de la Superintendencia Nacional de Salud para las
vigencias de 2002 a 2008.

Visto lo anterior, la Sala se ocupara de resolver los problemas que propone el

accionante en el orden planteado en sus escritos.



6.6. Determinaciéon de ingreso superior al asignado en el Presupuesto.
Violacion del articulo 345 de la Constitucién Politica, de los articulos 11 y 15 del
Decreto 111 de 1996, del articulo 98 de la Ley 488 de 1998 y del articulo 2 del
Decreto 1405 de 1999°°

Corresponde entonces establecer si deben ser declarados nulos por vulnerar norma
superior los actos administrativos que determinaron los costos de supervision y control
de la tasa que se debia cancelar a la Superintendencia Nacional de Salud para las
vigencias de los anos 2002, 2004, 2005, 2006 y 2007, si el valor de la tasa es superior
al asignado en las correspondientes partidas presupuestales, por no estar

comprendido el valor ordenado por ese concepto en la Ley de Presupuesto.

Se nota de lo expuesto que el vicio que se enrostra para los Decretos 2787 de 2001,
3237 de 2002, 1076 de 2004, 148 de 2005, 1873 de 2006 y 3168 de 2007, no depende
de los elementos de validez que se requieren para la definicion de los costos de
supervision y control autorizados por la Ley 488 de 1998 y del sistema y método
previsto en el Decreto 1405 de 1999, sino de actos juridicos diferentes, estos son, las

Leyes de Presupuesto 714 de 2001, 180 de 2002, 848 de 2003, 921 de 2004, 988 de
2005y 1110 de 2006.

En tal medida, concuerda esta Sala con el concepto del Ministerio Publico cuando
expresO que el hecho de que la Ley de Presupuesto en las anotadas vigencias no
reflejara como parte de la renta de la Superintendencia el valor establecido en los actos
demandados, supone una eventual irregularidad de aquellas normas, pero no de las

gue son objeto de analisis en esta sede.

Tal razonamiento es igualmente aplicable al cargo de vulneracion del articulo 15 del
Decreto 111 de 1996 y del articulo 98 de la Ley 488 de 1998 y de su acto reglamentario,

el Decreto 1405 de 1999, toda vez que se sustenta en que los actos acusados asignan

35 La violacién del articulo 345 Superior fue invocada en los procesos 2006-00036 y 2008-00060. La
trasgresion de los articulos 11 y 15 del Decreto 111 de 1996, el articulo 98 de la Ley 488 de 1998 y el
articulo 2 del Decreto 1405 de 1999 fue formulada en los tres (3) procesos acumulados.

sumas significativamente mayores a las que estan autorizadas en las leyes de
presupuesto y a lo que en realidad es el costo de vigilancia y supervisién de la

Superintendencia Nacional de Salud, aspectos estos que, como quedd en evidencia,



estan referidos a la advertencia de una inconsistencia en las leyes que aprobaron el
presupuesto y no en la manera en que fue definido el costo de la funcion de policia

administrativa.

Aunado a ello, no se encuentra argumento distinto tendiente a demostrar que el costo
real de esa funcion excede los valores que se indican en cada decreto, por lo que

igualmente debe ser desestimada la pretension de nulidad asi construida.

6.7. Naturaleza de los recursos recibidos por la Superintendencia Nacional de

Salud. Violacion articulo 48 Superior36.

Dada la discrepancia sobre este topico entre lo afirmado por el accionante y las
posiciones de los entes accionados, corresponde ahora precisar si los recursos
recaudados por la Superintendencia Nacional de Salud por concepto de la tasa de

vigilancia, inspeccion y control son parafiscales, porque dicha entidad hace parte “de

las instituciones de la seguridad sociaf’37.

Lo primero que debe anotar la Sala sobre el particular es que la Corte Constitucional,
en la referida sentencia, dispuso que los dineros que recibia la SuperSalud para
adelantar el ejercicio de su funcion de vigilancia y control sobre las prestadoras de
servicios de seguridad social constituian una “tasa”, pues era el mecanismo tributario
que alcanzaba el propésito trazado por el Legislador cuando expidié el articulo 98 de
la Ley 488 de 1998, descartando de manera expresa que se tratara de un impuesto o

una contribucion; veamos:

“La tasa a la cual alude la norma acusada resulta ser el mecanismo apropiado para
obtener que las entidades vigiladas, en este caso las empresas promotoras de

salud y las de medicina prepagada, reintegren el costo que demanda para la
Superintendencia su vigilancia y control. Ningun otro tributo resulta idéneo para el
logro del referido propdsito pues el impuesto constituye un gravamen general y por
ello no responde a una contraprestacion,_y la contribucién porque es una
participacion que al contribuyente se le exige en razon de los beneficios que recibié
de una accion del Estado que le proporciono una plusvalia patrimonial.

36 Fue invocado en los tres (3) procesos acumulados.
37 Folio 14 del expediente 2006-00036.

Segun lo ha sefialado la Corte, la tasa es un gravamen con el que se retorna el
costo asumido por el Estado en la prestacion de un servicio publico. En efecto, en

la sentencia C-465 de 19931 sefalo:


https://www.corteconstitucional.gov.co/Relatoria/2000/C-731-00.htm

Toda tasa implica una erogacion al contribuyente decretada por el Estado
por un motivo claro, que, para el caso, es el principio de razén suficiente: Por
la prestacion de un servicio publico especifico. El fin que persigue la tasa es
la financiacién del servicio publico que se presta.

La tasa es una retribucion equitativa por un gasto publico que el Estado trata
de compensar en un valor igual o inferior, exigido de quienes,
independientemente de su iniciativa, dan origen a él.

Bien importante es anotar que las consideraciones de orden politico,
econdmico o social influyen para que se fijen tarifas en los servicios publicos,
iguales o inferiores, en conjunto, a su costo contable de produccién o
distribucion. Por tanto, el criterio para fijar las tarifas ha de ser agil, dinamico
y con sentido de oportunidad. EI criterio es eminentemente
administrativo.” (Subrayas de la Sala).

Asi, queda claro que, desde un enfoque meramente tributario, las sumas de dinero por
ese concepto no constituyen contribuciones parafiscales; pero si tienen destinacion
especifica, cual es la de costear la funcion de vigilancia y control que ejerce la
Superintendencia, aspecto este que, a las voces de lo establecido por la Corte en la

sentencia C-731 de 2000, se encuentra ajustado al orden Superior:

“2.3. El demandante es reiterativo en afirmar que la norma acusada propicia el
cambio de destinacion de los recursos de la seguridad social que se perciben por
los sujetos gravados, dado que el inciso 5 del articulo 48 de la Constitucién prohibe
destinar o utilizar los referidos recursos para finalidades diferentes. Desde la optica
del demandante, el pago de la tasa a la Superintendencia de Salud implica que los
valores correspondientes a dicha tasa,_se destinarian a un sector diferente al de la
seqguridad social en salud.

Es cierto que los recursos que financian la seguridad social constituyen, en su
mayor medida, recursos parafiscales, como lo es también que el pago de la tasa
por las empresas promotoras de salud supone de hecho una reduccion de sus
recursos en una proporcion igual al valor de aquélla. Pero de ello no se deriva la
inconstitucionalidad de la norma acusada porque, como se expreso antes, es de
la esencia de la prestacion del servicio su vigilancia y control; y por ello,_constituiria
un contrasentido que,_de una parte,_el articulo 48 en referencia prohiba destinar
porcién alguna de los recursos de la sequridad social a otras finalidades y, de otra,
exigiera en su_primer inciso_que la_seguridad social sea objeto no soélo de la
direccion y._coordinacion,_sino también del control por el Estado. Es, por
consiguiente, compatible la referida prohibicién con la vigilancia y control de las
entidades que prestan los servicios de seguridad social.

No _habria_ manera I6gica de admitir el control,_es decir, la vigilancia del servicio
publico, excluyendo en forma inconciliable la posibilidad de que las entidades
publicas no asumieran el costo del servicio. Es consustancial con la prestacion de
un_servicio publico la necesidad de financiar el costo que aquélla representa,

porque ello comporta lograr y asegurar su eficiencia. De modo que esos conceptos
no _se pueden divorciar,_a menos que se admita que la eficiencia no es un factor
del buen servicio.

De lo expresado se deduce que la prohibicion de utilizar los recursos de la
seguridad social para fines diferentes, alude a la restriccion de su manejo en
programas distintos,_asi estén dirigidos a satisfacer otras necesidades basicas de




similar importancia dentro del plexo de las necesidades sociales, mas dicha

restriccion no se extiende a las actividades de control y vigilancia que son
inherentes al servicio publico.” (Subrayas de la Sala).

Esclarecido ese punto, conviene definir si son nulos por vulnerar norma superior los
actos mediante los cuales se determind el costo de la tasa de vigilancia y control
pagadera a la SuperSalud, si esos dineros tienen destinacion especifica y los
excedentes de su recaudo son utilizados como recursos de endeudamiento de la

Nacién mediante la suscripcién de TES clase B.

De la forma en que quedd planteado el conflicto se desprende que el reparo de
ilegalidad nuevamente recae sobre una cuestion ajena al control de legalidad de los
Decretos mediante los cuales se calculan los costos de la funcibn de policia
administrativa de la citada Superintendencia, dado que lo que resulta invalido para el
sefor Gonzalez Parra es que los dineros que se recaudan por concepto de la tasa
sean con posterioridad utilizados en la suscripcion de titulos de tesoreria, aspecto éste
gue no se halla incorporado en esos actos. Se trata entonces de una operacion que
ejecuta la SuperSalud una vez define, con fundamento en el sistema y método previsto
en los Decretos 1495 de 1999 y 1280 de 2008, la tarifa que deben cancelar los sujetos

pasivos de dicho tributo.

Ahora, la sola inferencia de que, dados los excedentes suscritos en TES, se esta
exigiendo una tasa superior a la que requiere la entidad para prestar su funcion de
vigilancia y control, no conduce a definir cual es el elemento de los Decretos que no
guarda correspondencia con el sistema y método que el Gobierno Nacional diseno
para el calculo de la anotada tarifa, pues ello no acredita por si solo que la
Superintendencia haya cobrado por tal concepto lo que no correspondia; menos,
cuando puede ser el resultado de manejo de tesoreria, en el cual la suscripcion se
realiza para mantener rentabilidad mientras se hace uso del recurso, evitando en

consecuencia su depreciacion.

6.8. Desequilibrio del sistema de seguridad social en salud. Violacién del

principio de homeostasis38.

Sobre este punto, debe la Sala examinar si son nulos los actos administrativos que
establecen los costos de supervisidn y control de la SuperSalud, si los valores superan

el crecimiento de la economia y la inflacion.



Al respecto, lo que observa la Sala es que el actor finca su inconformidad en que la
tasa fijada en los actos no se corresponde con variables como la inflacion del afio en
que es impuesta y tampoco con el crecimiento en la economia; sin embargo, se reitera,
la determinacidén de ese tributo no depende necesariamente de tales variables, sino
del sistema y método que establecio el Legislador para su incorporacion, este es, el

previsto en el articulo 98 de la Ley 488 de 1998, que a la letra en lo pertinente dice:

“Articulo 98. Tasa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud.

(...)

De acuerdo con el inciso segundo del articulo 338 de la Constitucién Politica el
Gobierno Nacional fijara la tarifa de la tasa de acuerdo con los siguientes sistemas
y métodos:

a. La tasa incluira el valor por el servicio prestado. El Gobierno Nacional, teniendo
en cuenta los costos de supervision y control, definira anualmente las bases sobre
las cuales se haré el calculo de dicha tasa;

b. El calculo de la tasa incluira la evaluacion de factores sociales, econoémicos y
geogréficos que incidan en las entidades sujetas al control de la Superintendencia
de Salud.

Con fundamento en las anteriores reglas, el Gobierno Nacional aplicara el siguiente
meétodo en la definicion de costos, sobre cuya base se fijara el monto tarifario de
la tasa que se crea por la presente norma:

a. A cada uno de los factores que incidan en la determinacion de la tasa se le
asignara un coeficiente que permita medir el costo beneficio;

b. Los coeficientes se determinaran teniendo en cuenta la ubicacion geografica y
las condiciones socio-econémicas de la poblacion;

c. Los factores variables y coeficientes seran sintetizados en una férmula
matematica que permita el calculo y determinacion de la tasa que corresponda, por
parte del Gobierno Nacional’.

38 Fue propuesto en los (3) procesos acumualdos.

Se nota de lo dicho que el Congreso de la Republica fijé los elementos estructurales
necesarios para que el Gobierno, ano tras afio, defina el valor de la tarifa, integrando
como parte del primero (sistema), el costo de la funcion de vigilancia y control que
incorporaria, a su vez, la valoracién sobre las condiciones sociales, econdmicas o
geograficas que incidan en la actividad; y en lo que hace al segundo (método), indicd
que deberia asignar un coeficiente para cada uno de los determinantes que se

sintetizarian en una férmula matematica, todo lo cual fue declarado exequible en la



tantas veces citada sentencia C-731 de 2000.

Asi, el reproche sobre los valores que llegaren a determinarse anualmente tendria que
atender los parametros que el Legislador tuvo a bien incluir para su calculo, cuestion
que no se advierte en el caso que se analiza, pues la indicacion de superar indices
inflacionarios no desvirtua que el Ministerio de Proteccién Social y el de Hacienda y
Crédito Publico no hayan ponderado los criterios que condujeron al Legislador a

crearla, que son éstos y no otros los que definen la validez de la tasa.

Tal discernimiento pudiera ser mas plausible de recordar lo expuesto por la Corte en

la mencionada providencia sobre ese preciso punto:

“2.4. No le asiste razén al demandante cuando acusa de inconstitucional la norma
del art. 98, por presunta omisién del método y el sistema para calcular la tarifa de
la tasa, por las siguientes razones:

Se deduce de la simple lectura de dicha norma que ella sefala los elementos
estructurales del sistema y el método requeridos para que el Gobierno pueda
definir la tarifa de la tasa. En efecto:

El sistema sefialado conduce a que se calcule, en primer término, el costo
requerido por las actividades de supervision y control de las entidades vigiladas,
desagregandolo después mediante la valoracion de los factores sociales,
econdémicos y geograficos que inciden en la actividad de las entidades sujetas al
control.

En relacién con el método la norma precisa que una vez establecida la base del
calculo de la tasa (sistema) se asignara un coeficiente a cada uno de los factores
que se establecieron como determinantes de la tasa (en funcién de la ubicacion
geogréfica y las condiciones socio econémicas de la poblacion), y estos factores y
coeficientes se sintetizan en una férmula matematica, mediante la cual se logre el
calculo de los costos por las actividades de vigilancia y control.

En tal virtud, la Corte encuentra que los mecanismos de valoracién y distribucion
de los costos de la tasa por la vigilancia de la Superintendencia de Salud estan
adecuadamente establecidos conforme a las exigencias del articulo 338.

Los posibles excesos en que pueda incurrir el ejecutivo en la definicion de la tasa,
segun las prescripciones previstas en la norma acusada, escapan del examen
constitucional y solo pueden ser controlados a través de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo’.

Bajo tal perspectiva, la alusion que hiciera el actor al principio de homeostasis y su
consecuente violacion por la desestabilizacion del sector de seguridad social carece
de sustento, pues lo funda, como se vio, en la incorreccion de dos variables que no se
compaginan con la forma en que quedaron estructurados los elementos que permiten

el célculo de la tasa impugnada.



6.9. Gastos de inversién39

Arguye el demandante que es nulo el articulo primero del Decreto 3168 de 20
medio del cual se definieron los costos de vigilancia y control de la Superinter

Nacional de Salud para el afio 2007, si incluye como variable los gastos de inv

Al respecto, previamente se debe entonces precisar si es cierto que
determinacién de la tasa de supervision y control que debe serle reconocid

Superintendencia Nacional de Salud para el afio 2007, se incluyeron gas

D7, por
dencia

brsion.

en la
aala

tos de

Resolver ese aspecto impone traer nuevamente a colacion el articulo 1 del Decreto

3168 de 2007:

“Articulo 1°.Costos de supervision y control de la Superintendencia Nacional de

Salud. Para los efectos de lo previsto en el inciso 1° articulo 2° del Decre

to 1405

de 1999, se establecen los costos de supervision y control de la Superintendencia

Nacional de Salud para la vigencia fiscal del afio 2007, en la suma Veintic
trescientos cincuenta y un millones seiscientos un mil doscientos setenta

inco mil
y ocho

pesos ($25.351.601.278,00) moneda corriente. Dichos costos se han determinado
teniendo en cuenta los factores que signifique actividades directas e indirectas de
la Superintendencia Nacional de Salud, resultando la siguiente asignacion

porcentual a cada clase de entidad vigilada:

Clases de entidades .Pf)rcep’taj e Valor de los costos
vigiladas participacion de los (cifras en pesos)
costos
EPS Régimen Contributivo 20,99 5.322.020.354
EPS Régimen Subsidiado 17,67 4.479.938.036

39 Este cargo fue esgrimido en el proceso con radicacion nimero 2008-00060.

Entidades Adaptadas al 0.45 114.885.878

Sistema ’ U

Empresas de medicina y 894 2 266.321.281

ambulancia prepagada ’ o

Departamentos 6,16 1.562.113.378

Municipios y Distritos 3,63 894.987.933
Porcentaje

Clases de entidades Valor de los costos

vigiladas participacion de los (cifras en pesos)
costos
IPS privadas 6,88 1.745.102.159
ESE y Hospitales Publicos 5,45 1.382.710.324
CCF (no administran
0,11 29.029.066
Régimen Subsidiado) '

Companias de Seguros 0,21 52.780.121




Concesionarios de Apuestas 6,74 1.709.595.771
Permanentes

Operadores de juegos 0,99 251.811.360
Etesa 1,42 359.730.514
Fondo _cuenta de Productos 0,14 35.973.051
Extranjeros

Productores Nacionales de 0,99 251.811.360
Cerveza

Productores Privados de

Licores, Vinos, Aperitivos y 0,78 197.851.783
Similares

Concesionarios de Licores 0,21 53.959.577
Licoreras Departamentales 1,14 287.784.411
Total Aportantes 82,83 20.998.406.357
No Aportantes 17,17 4.353.194.921
TOTAL 100.00 25.351.601.278

Paragrafo. El valor del costo asignado a los concesionarios de apuestas
permanentes, incluye mil ciento setenta millones de pesos ($1.170.000.000), para
la financiacion, en la vigencia 2007, de las interventorias a los contratos de
concesioén y los estudios de mercado del juego de apuestas permanentes,
establecidos en los articulos 2° y 5° del Decreto 3535 de 2005.”

Ahora, del Oficio niumero 8022-1-0300234 del 14 de noviembre de 2007, suscrito por

la Secretaria General de la Superintendencia Nacional de Salud40

, se desprende
que, para calcular la tasa, es decir, los veinticinco mil trescientos cincuenta y un
millones seiscientos un mil doscientos setenta y ocho pesos ($25.351.601.278), se
tuvo en cuenta la suma de cuatro mil novecientos veintidés millones seiscientos seis
mil doscientos setenta y ocho pesos ($4.922.606.278), como presupuesto de gastos

de inversion; veamos:

40 visible a folios 18 a 22 del expediente 2008-00060.

Vistas asi las cosas, el fundamento de la tesis formulada por el demandante tiene total
asidero, lo que conduce a resolver el problema en derecho inicialmente planteado, o,
en otras palabras, definir si era juridicamente procedente incluir como variable de la

tasa los gastos de inversion.

Para ese fin, es relevante traer a colacion lo dispuesto en el articulo 98 de la Ley 448

de 1998, pues fue alli en donde se determind el sistema y método que orienta la



determinacion de dicho tributo:

“Articulo 98. Tasa a favor de la Superintendencia Nacional de Salud. Las
entidades de derecho publico o privadas y las entidades sin animo de lucro, con
excepcion de las beneficencias y loterias, cuya inspeccion y vigilancia corresponda
a la Superintendencia Nacional de Salud, cancelaran una tasa anual destinada a
garantizar _el cumplimiento o _desarrollo _de las funciones propias de la
Superintendencia respecto de tales entidades.

De acuerdo con el inciso sequndo del articulo 338 de la Constitucion Politica el

Gobierno Nacional fijara la tarifa de la tasa de acuerdo con los siguientes sistemas
y_métodos:

a. La tasa incluirg el valor por el servicio prestado. El Gobierno Nacional, teniendo
en cuenta los costos de supervision y control, definird anualmente las bases sobre
las cuales se hara el calculo de dicha tasa;

b. El calculo de la tasa incluira la evaluacion de factores sociales, econémicos y

geogréficos que incidan en las entidades sujetas al control de la Superintendencia
de Salud.

Con fundamento en las anteriores reglas, el Gobierno Nacional aplicara el siguiente
meétodo en la definicidon de costos, sobre cuya base se fijara el monto tarifario de
la tasa que se crea por la presente norma:

a. A cada uno de los factores que incidan en la determinacion de la tasa se le
asignara un coeficiente que permita medir el costo beneficio;

b. Los coeficientes se determinaran teniendo en cuenta la ubicacién geogréfica y
las condiciones socio-econdmicas de la poblacion;

c. Los factores variables y coeficientes seran sintetizados en una férmula
matematica que permita el calculo y determinacion de la tasa que corresponda, por
parte del Gobierno Nacional.

La tasa a que se refiere el presente articulo se aplicara a partir del primero de enero
de 1999”. (Subrayas de la Sala).

Se deriva de lo dicho que el Congreso dispuso que los valores a incluir son: (i) los
costos de supervision y control, y (ii) la evaluacion de factores sociales, econémicos y
geograficos de los vigilados; también se desprende de la normativa que el método para
fijar el monto de la tarifa consiste en asignar un coeficiente a cada uno de los factores
anotados y que ese coeficiente se establezca considerando la ubicacion geogréfica y
las condiciones socioecondémicas de la poblacion. Asi, teniendo el coeficiente y los

factores variables, la orden del Legislador fue sintetizarlos en una férmula matematica.

El analisis de la Corte Constitucional, en lo pertinente, a propésito del estudio de

exequibilidad de la disposicion, permite comprender su alcance:

“2.2. La ejecucion de la vigilancia y el control que ejerce la Superintendencia
Nacional de Salud conlleva la realizacién de considerables erogaciones



econdémicas, porque aquélla implica la destinacion y operacion de medios
personales y materiales de distinta indole, que van desde la operacion de las
organizaciones institucionales a través de las cuales se proponen las diferentes

estrategias, hasta la implementacion de los mecanismos normativos y de

regulacion que se requieren para orientar y dirigir el manejo de las competencias,
asegqurar la proteccion de los diferentes intereses que entran en juego y disponer

la organizacion de los sistemas de evaluacion de gestion y resultados.

La ley ha consagrado como técnica de financiacién, que los propios organismos
vigilados financien el costo que implica el control de sus actividades, lo cual, en
tratandose de la prestacion de servicios publicos es algo natural porque tanto la

actividad que ellos comportan como la vigilancia de éstos, integran un todo
funcional y operativo, en cuanto atienden al logro de finalidades superiores que
tienen que ver con el buen funcionamiento de aquéllos, aparte de que como el
referido control redunda en beneficio de la eficiencia de los servicios, los sujetos
favorecidos deben contribuir al financiamiento de los gastos que demanda la
vigilancia y control por la Superintendencia, dentro de los conceptos de justicia y
equidad (C.P. arts. 95-9, 150-8, 189-22 y 365 ).

Adicionalmente puede considerarse, que la vigilancia y el control de los servicios
publicos constituyen una modalidad de intervencion del Estado en este importante
sector, en cuanto contribuye a racionalizar la economia con el fin de conseguir el
mejoramiento de la calidad de vida de las personas (C.P. art. 334), que se traduce
en la realizacién del principio de la igualdad material al cual apunta la prestacion
de dichos servicios.

La tasa a la cual alude la norma acusada resulta ser el mecanismo apropiado para
obtener que las entidades vigiladas,_en este caso las empresas promotoras de
salud y las de medicina prepagada,_reintegren el costo que demanda para la
Superintendencia su vigilancia y control. Ningun otro tributo resulta idéneo para el
logro del referido propésito pues el impuesto constituye un gravamen general y por

ello no responde a una contraprestacion,_y la contribucién porque es una
participacion que al contribuyente se le exige en razén de los beneficios que recibid

de una accion del Estado que le proporciond una plusvalia patrimonial.

Segun lo ha sefialado la Corte, la tasa es un gravamen con el que se retorna el
costo asumido por el Estado en la prestacion de un servicio publico. En efecto, en

la sentencia C-465 de 19931 sefalo:

Toda tasa implica una erogacion al contribuyente decretada por el Estado
por un motivo claro, que, para el caso, es el principio de razon suficiente: Por
la prestacion de un servicio publico especifico. El fin que persigue la tasa es
la financiacion del servicio publico que se presta.

La tasa es una retribucion equitativa por un gasto publico que el Estado trata
de compensar en un valor igual o inferior, exigido de quienes,
independientemente de su iniciativa, dan origen a él.

Bien importante es anotar que las consideraciones de orden politico,
economico o social influyen para que se fijen tarifas en los servicios publicos,
iguales o inferiores, en conjunto, a su costo contable de produccién o
distribucion. Por tanto, el criterio para fijar las tarifas ha de ser agil, dinamico
y con sentido de oportunidad. El criterio es eminentemente administrativo.

(..)

2.4. No le asiste razon al demandante cuando acusa de inconstitucional la norma
del art. 98, por presunta omisién del método y el sistema para calcular la tarifa de
la tasa, por las siguientes razones:


https://www.corteconstitucional.gov.co/Relatoria/2000/C-731-00.htm

Se deduce de la simple lectura de dicha norma que ella sefiala los elementos
estructurales del sistema y el método requeridos para que el Gobierno pueda
definir la tarifa de la tasa. En efecto:

El sistema sefialado conduce a que se calcule,_en primer término,_el costo

requerido por las actividades de supervision y control de las entidades vigiladas,
desagregandolo después mediante la valoracién de los factores sociales,

econdémicos y geograficos que inciden en la actividad de las entidades sujetas al
control.

En relacién con el método la norma precisa que una vez establecida la base del
calculo de la tasa (sistema) se asignara un coeficiente a cada uno de los factores
que se establecieron como determinantes de la tasa (en funcién de la ubicacion

geografica y las condiciones socio econdmicas de la poblacién),_y estos factores y
coeficientes se sintetizan en una formula matematica, mediante la cual se logre el

calculo de los costos por las actividades de vigilancia y control.

En tal virtud, la Corte encuentra que los mecanismos de valoracion y distribucion
de los costos de la tasa por la vigilancia de la Superintendencia de Salud estan
adecuadamente establecidos conforme a las exigencias del articulo 338.

Los posibles excesos en que pueda incurrir el ejecutivo en la definicion de la tasa,
segun las prescripciones previstas en la norma acusada, escapan del examen
constitucional y s6lo pueden ser controlados a través de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo”. (Subrayas y negritas de la Sala).

Notese de lo expuesto que los parametros de determinacion del valor de la tarifa a
pagar son producto: (i) de la valoracion dineraria de la actividad que despliega la
Superintendencia, y (ii) de la ponderacion de las actividades que desarrollan los entes

vigilados, asi como las circunstancias en las que éstos se encuentran.

Ahora, al examinar el Decreto 1405 de 1999, que reglamenté el articulo 98 de la Ley

488 de 199871

costo de la funcion de inspeccidn, pero teniendo en cuenta “los factores que signifiquen

, se desprende que se incluydé como base para el célculo de la tasa el

actividades directas o indirectas de la Superintendencia respecto de los sujetos

pasivos de la tasa”:

“Articulo 2°. Definicion de bases para el calculo de la tasa. La tasa a favor de
la Superintendencia Nacional de Salud incluira el valor del servicio prestado por
ésta_a las entidades sujetas a su_supervision y control. EI Gobierno Nacional
establecera anualmente los costos de supervision y control para cada clase de
tales entidades, los cuales seran objeto de recuperaciéon mediante la tasa. La
determinaciéon de los costos se hara teniendo en cuenta los factores que

Signifiquen actividades directas o indirectas de la Superintendencia respecto de los
sujetos pasivos de la tasa y se fijaran con base en principios de eficiencia.

a) Tarifa no ajustada de la tasa

El monto de la tasa impuesta a cada una de las entidades a que se refiere el
presente articulo guardara equitativa proporcion con los respectivos activos de
ésta. Para los presentes efectos se entendera port la tarifa no ajustada de Ia tasa,



la cual sera igual a la proporcion que los activos totales de cada sujeto de

4 Que resulta aplicable al cargo, por ser el vigente para el 2007, afio en el cual se expidio el Decreto
3168, frente al cual se opuso el presente reparo de legalidad.

supervision y control tengan en el total de activos de los sujetos de la clase de que
se trate.

t= a/A

Dénde:
a = Activos totales de la entidad sujeta a la supervision y control de la
Superintendencia Nacional de Salud para la cual se esta realizando el calculo de
la tasa.

A = Activos totales de las entidades pertenecientes a la misma clase que la entidad
Sujeta a la supervision y control de la Superintendencia Nacional de Salud para la
cual se esta realizando el calculo de la tasa

b) Tasa basica (no ajustada)
Se entendera por c la tasa basica (no ajustada) resultante de aplicar la tarifa t a los

costos correspondientes a la clase respectiva de sujetos de vigilancia (CT),
determinados conforme lo establece el primer inciso de este articulo.

c=t*CT.” (Subrayas de la Sala).

A su vez, para la asignacion del coeficiente costo-beneficio, se precisdé que estaria

determinado por la actividad del vigilado, segun fuere: recaudador de recursos

(EPS42 o entidades asimiladas), generador de recursos (licoreras, por ejemplo),

prestadores de servicios (IPS43) 0 que realizaran simultaneamente dos o mas de

esas actividades:

“Articulo 3°. Asignacion de coeficientes de costo-beneficio. A los factores a
los que se refiere el articulo anterior se asignara un coeficiente que permita medir
la_relaciéon costo-beneficio que tales actividades representan para los sujetos de

supervision y control. Dichos factores estaran determinados por el tipo de actividad
a que se dedique principalmente cada clase de sujefos de supervision y control.
Para estos efectos, el Superintendente Nacional de Salud, mediante resolucion de
caracter general,_clasificara a los sujefos de su supervision y control segun se
dediquen exclusiva o principalmente a alguna de las siguientes actividades, a cada
una de las cuales correspondera el coeficiente respectivo.

a)_Recaudo de recursos-EPS y Entidades asimiladas

a= [(Recaudot -Recaudot-1)/Recaudot-1] / [(ct - ct-1) / ct-1]

Dénde:

1. Recaudot: Recaudo de recursos del Sistema General de Salud realizado por el
sujeto de supervision y vigilancia en el ultimo periodo.

2. Recaudot-1: Recaudo en el periodo anterior a aquél.



42 Entidades Promotoras de Salud.
43 Instituciones Prestadoras de Salud.

3. ct: Costo asignado al sujeto de supervision con sujecion a las reglas indicadas
en el articulo anterior, y

4. ct-1: Costo asighado al sujeto de supervision en el periodo anterior.

b) Generacion de recursos-licoreras. Registro y todas las demas entidades que
generan recursos para el sector salud.

b= [(Recursos generadost -Recursos generadost-1)/ y Recursos generadost-1]/
[(ct- Ct-1)/ct-1]

Dénde:

1. Recursos generadost: Monto de recursos para el Sistema General de Salud
generado por el sujeto de supervision y vigilancia en el dltimo periodo.

2. Recursos generadost-1: Monto de recursos generado para el periodo anterior a
aquél.

3. ct: Costo asignado al sujeto de supervision con sujecion a las reglas indicadas
en el articulo anterior, y

4. ct-1: Costo asignado al sujeto de supervision en el periodo anterior.

¢)_Prestacion de servicios-IPS

d = [(Gastos Operacionalest - Gastos Operacionalest-1) / Gastos

Operacionalest-1)] /[(ct - ct-1)/ ct-1] /
Dénde:

1. ct: Costo asignado al sujeto de supervisién con sujecion a las reglas indicadas
en el articulo anterior,

2. ct-1: Costo asignado al sujeto de supervision en el periodo anterior.

3. Gastos Operacionales: Son los costos de prestacion del servicio del sujeto
respectivo en el dltimo periodo, y

4. Gastos Operacionales-1: Costos de prestacion del servicio del sujeto respectivo
en el periodo anterior a aquél.

Paragrafo. En caso de que algun sujeto de vigilancia realice simultaneamente
varias de las actividades descritas en este articulo, la Superintendencia
determinara en la forma prevista en el inciso primero de este articulo, el coeficiente
especifico que debe aplicarse.” (Subrayas de la Sala).

También, determiné el coeficiente de dicho costo o beneficio, y para ello tuvo en cuenta
la ubicacidn geogréfica y las condiciones socioecondmicas de la poblacién que

resultarian en la aplicacion de Factor Ajuste OMEGA segun la ecuacion que defini6:



Articulo 4°. Determinacion de coeficientes de costo-beneficio. Los
Coeficientes de Costo-Beneficio a los que se refiere el presente articulo se
determinaran teniendo en cuenta la ubicacion geografica y las condiciones

socioeconomicas de la poblacion, mediante la aplicacion del Factor de Ajuste
OMEGA.

(...)” (Subrayas de la Sala).

Articulo 5°. Evaluacion de factores sociales, econémicos y geogréficos. El
calculo de la tasa incluira la evaluacion de factores sociales, _econémicos y
geograficos que incidan en las entidades sujetas a la_supervisiéon y control de la
Superintendencia Nacional de Salud. Tal evaluacién se hara mediante la aplicacion
del Factor de Ajuste OMEGA calculado de la manera indicada en el articulo
anterior, de conformidad con la siguiente formula:

(...)” (Subrayas de la Sala).

Articulo 6°. Férmula para el calculo y determinacién de la tasa. Los factores
variables y coeficientes a los que se refieren los articulos anteriores se sintetizan
en la siguiente formula matematica, la cual sera utilizada para el calculo y la
determinacion de la tasa que corresponda a cada sujeto de supervision y control:

ccf= [(1+OMEGA)*(Y*t*CT)]

El calculo de cada uno de los componentes de la formula precedente se hara de
conformidad con lo dispuesto en el presente Decreto.” (Subrayas de la Sala).

En tal orden, el desarrollo legal y reglamentario de la tasa permite connotarla dentro
del concepto de gastos de funcionamiento que, segun el entendimiento de esta
Corporacion, son “aquellos gastos que tengan una relacion directa o indirecta, pero

eso si, necesaria e inescindible con la prestacion de los servicios sometidos a la

w44

vigilancia, control, inspeccion y regulacion”” . O lo que, en palabras del Decreto

4579 del 27 de diciembre de 200645, “Son aquellos que tienen por objeto atender las
necesidades de los 6érganos para cumplir a cabalidad con las funciones asignadas en

la Constitucion Politica y la Ley” (articulo 40, literal A).

Dicho de otra manera, para la Sala es claro que la autorizacién que diera el Legislador
en 1998 a la Superintendencia para el cobro de la mencionada tasa, se orienté a que
los sujetos pasivos de la misma sufragaran los gastos en que incurria este ente para
el desarrollo de su objeto mismo, estos son: “Los gastos necesarios para el
sostenimiento o manejo de una entidad, son los gastos conocidos y denominados por
la doctrina como de funcionamiento, pues son las erogaciones necesarias para el

44 Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 26 de febrero de 2020. Expediente numero:
25000 23 37 000 2014 00539 02 (23611). M.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.

45 “Por el cual se liquida el Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal de 2007, se detallan
las apropiaciones y se clasifican y definen los gastos”.



sostenimiento de los servicios publicos o de la funcion publica, y que se invierten en la
adquisicion de bienes de consumo y en servicios personales. De consiguiente, y tal
como lo precisa el profesor Alejandro Ramirez Cardona, los gastos de funcionamiento
se clasifican en gastos de servicios que comprenden los sueldos, salarios, honorarios,
prestaciones sociales, etc., de los trabajadores del Estado, y gastos de consumo, que
comprenden, los bienes durables de consumo, tales como los automoviles, muebles y
enseres, los bienes semidurables de consumo (implementos de duracion

generalmente inferior a un afio), y bienes de consumo perecederos v gr. gasolina para

los automoviles oﬁciales”46.

Bajo tal perspectiva, ni el reglamento ni la Ley habilitaron a la Superintendencia
Nacional de Salud y al Presidente de la Republica para incluir los gastos de inversion
dentro del valor exigible a los sujetos destinatarios de esa obligacion tributaria,
entendiéndose por tales aquellos que el mismo Presupuesto General de la Nacidn para
el afno 2007 definid como las: “erogaciones susceptibles de causar réditos o de ser de
algun modo econdmicamente productivas, o que tengan cuerpo de bienes de
utilizacion perdurable, llamados también de capital por oposicion a los de
funcionamiento, que se hayan destinado por lo comun a extinguirse con su empleo.

Asimismo, aquellos gastos destinados a crear infraestructura social.

La caracteristica fundamental de este gasto debe ser que su asignacion permita

acrecentar la capacidad de produccion y productividad en el campo de la estructura

fisica, econémica y social.

Las inversiones que estén financiadas con recursos del crédito externo, para poder
gjecutarse, deberan tener el recurso incorporado en el Presupuesto, tener aprobacion

de la Direccion General de Crédito Publico y someterse a los procedimientos de

wa7 (

contratacion administrativa Subrayas de la Sala).

O lo que la jurisprudencia desde antafio, y sin que el cambio de paradigma

constitucional haya variado su concepcion, ha definido como:

46 Consejo de Estado. Seccién Cuarta, Sentencia del 31 de enero de 1997. Proceso niumero 7300. M.P.
Delio Gémez Leyva.



47 Articulo 40, literal C).

Simultaneamente existen los gastos de inversion, que a diferencia de los gastos
de funcionamiento, que retribuyen bienes de consumo y servicios personales
prestados, son erogaciones que retribuyen bienes de capital de tal manera que
aumentan el patrimonio de la entidad, pues son en general las sumas de dinero
empleadas en la adquisicion de bienes estables y permanentes tales como una
edificacién o la construccion de una obra publica. Estos gastos se clasifican a su
vez en gastos de inversion en bienes intermedios, como lo es la adquisicion de un
edificio, gastos que se destinan principalmente a la prestacion de servicios
administrativos, y los de inversién en bienes durables finales, tales como las vias

de transporte, comunicaciones, obras publica, etc”.48

No se halla, en efecto, ninguna disposicion del Decreto 1405 de 1999 y menos de la
Ley 488 de 1998 o de la sentencia de exequibilidad, que conduzca a concluir que la
tasa cobrada a los entes sujetos de control de la Superintendencia Nacional de Salud,
busque acrecentar la capacidad de produccion o productividad de ésta, o que

pretendan aumentar su patrimonio.

En consecuencia, dado que el articulo 1 del Decreto 3168 de 2007, fue expedido
infringiendo las normas que se han citado al incluir los gastos de inversion dentro de
los costos de supervisidbn y control pagaderos por los vigilados de la anotada
Superintendencia, debe declararse su nulidad, en tanto incluye tales gastos de

inversion, como se dispondra en la parte resolutiva de este fallo.

6.10. Costes de no aportantes

También plantea el accionante que son nulos los decretos por medio de los cuales se
fijan los costos de vigilancia y control de la SuperSalud, si el coste de los no aportantes

es asumido por las entidades vigiladas y no por el Gobierno Nacional.

Tal consideracion es traida a colacion por el sefor Gonzélez Parra tras advertir que
existian excedentes de la tasa en un monto superior al definido en el presupuesto, que
permitian concluir la vulneracion del articulo 48 de la Carta Fundamental en la manera
anotada, y en la evidencia de que el Gobierno Nacional habia evadido el pago a su

cargo de los no aportantes.

48 Consejo de Estado. Seccion Cuarta, Sentencia del 31 de enero de 1997. Proceso numero 7300. M.P.
Delio Gémez Leyva.



No obstante, no se halla en el plenario mas que la anotada inferencia, que, en lo
atinente a la trasgresion de la disposicion constitucional, no tendria asidero, segun lo
expuesto previamente; y respecto de la omision del Ejecutivo, tampoco habria mas
que indicar que los mismos decretos censurados previeron dentro de sus disposiciones

que:

“Articulo 3° Los costos correspondientes al Fosyga y a las beneficencias y
loterias, por tratarse de entidades vigiladas exentas del gravamen, de conformidad
con las Leyes 223 de 1995 y 488 de 1998, seran cubiertos con los recursos que

vienen transfiriéndose por el Presupuesto General de la Nacién.”4 9

Normativa esta que fue reiterada tantas veces como los actos que se demandan.

En tal escenario, no procede el cargo de nulidad asi formulado por la parte actora.

6.11. Concepto del Ministerio Publico en el tramite de la demanda de
inexequibilidad de los articulos 1y 2 de la Ley 1110 de 2006.

Arguye el demandante que la Superintendencia cobra mas de lo que requiere para el
desarrollo de su labor y que prueba de ello lo es el concepto del Procurador General
de la Nacién en demanda de inconstitucionalidad de la Ley de Presupuesto de Rentas
y Recursos de Capital y la Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1 de enero
al 31 de diciembre de 2007, en el cual se concluyd que se estaba cobrando por tal
concepto montos significativamente superiores a los costos reales de la vigilancia y
supervision de la citada entidad, que existian dineros presupuestados como ingresos
que no tenian sustento de gasto y que no debian incluirse en el presupuesto de la
siguiente vigencia fiscal los excedentes financieros resultantes de la no ejecucion del

ano inmediatamente anterior.

Al respecto, se observa que se trata de una mera referencia a un concepto que no
acredita en manera alguna el cobro en exceso y que tampoco obra en el plenario

evidencia que asi lo acredite.

Ademas, se itera que el analisis del Ministerio Publico en el proceso de exequibilidad

D-6683, que dio lugar a la sentencia inhibitoria C-666 de 2007, recay0 sobre la Ley

49 Decreto 2787 de 2001.



Anual de Presupuesto y no sobre los actos que ahora son objeto de debate, de tal
suerte que la irregularidad que pudiera endilgarse vuelve a asentarse en las normas
presupuestales, pero no respecto de la manera en que fuera fijado el valor de la tasa
de acuerdo a los parametros que legalmente se establecieron para ese fin y que fueran

reglamentados en cuanto al sistema y método.

Asi pues, escapa del control que debe efectuar el Juez Administrativo si la demanda
no se circunscribe a atacar la ley de presupuesto, litigio para el que, ademas, no tendria
competencia, sino a unos actos administrativos que definen el costo de la funcion de
vigilancia y control de una Superintendencia, pero los reproches se fundan en la
manera en coOmo ese valor no se reflela de manera consonante, a juicio del
demandante, en los rubros presupuestales anuales aprobados para las rentas de la

Nacion.

Corolario de lo expuesto es que no es viable estimar la pretension de nulidad de los

Decretos 2787 de 2001 (articulos 1y 2), 3237 de 2002 (articulos 1y 2), 1076 de 2004
(articulo 1), Decreto 148 de 2005 (articulo 1), 1873 de 2006 (articulo 1) y 2000 de 2008

(articulo 1).

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

autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD del articulo 1 del Decreto 3168 del 24 de agosto
de 2007, proferido por el Presidente de la Republica, el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico y el Ministro de la Proteccién Social, en tanto incluye los gastos de inversion
dentro de los costos de supervision y control pagaderos por los vigilados de la
Superintendencia Nacional de Salud, de acuerdo con lo expuesto en la parte motiva
de esta providencia.

SEGUNDO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda por los motivos

expuestos en la parte considerativa de esta providencia.

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la



Sala en la sesion del 9 de marzo de 2023.

Cépiese, notifiquese y cumplase,

OSWALDO GIRALDO LOPEZ NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Consejero de Estado Consejera de Estado
Presidente

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejero de Estado

La presente sentencia fue firmada electrbnicamente por los integrantes de la Seccion Primera en la
sede electronica para la gestion judicial SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad,
integridad y conservacion y posterior consulta, de conformidad con la ley.



