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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

Bogota, D.C., veintinueve (29) de junio de dos mil veintitrés (2023)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Radicacion: 25000-23-37-000-2018-00531-01 [26364]

Demandante: JOSE OTONIEL CORREA FRANCO

Demandado: UAE DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL — UGPP

Temas: Contribuciones a salud y pension afio 2014. Alcance del recurso de
apelacion. Rentista de capital. Debido proceso. Sancién por
omision

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante?! contra la
sentencia del 29 de octubre de 2020, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “B”, por medio de la cual se negaron las
pretensiones de la demanda, sin imponer condena en costas?.

ANTECEDENTES

El 16 de noviembre de 2016, la Subdireccién de Determinacion de Obligaciones de la
UAE de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (en
adelante, UGPP) expidi6 el Requerimiento para Declarar y/o Corregir nro. RCD-2016-
01421, en contra de José Otoniel Correa Franco, por omision en la afiliacion y/o
vinculaciéon al sistema de seguridad social integral por los periodos de enero a
diciembre de 2014, e impuso sancién por omisién?.

El 28 de abril de 2017, la citada subdireccion profirié la Liquidacion Oficial nro. RDO-
2017-00532, por la conducta, periodos y sistemas objeto del requerimiento para
declarar y/o corregir, incluida la sancién por omision®.

El 27 de junio de 2017, el demandante interpuso recurso de reconsideracion contra la
liguidacion oficial®, el cual fue decidido por la Direcciéon de Parafiscales de la UGPP
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mediante la Resolucién nro. RDC-2018-00313 del 25 de abril de 2018, en el sentido
de modificar los ajustes y la sancién por no declarar®.

DEMANDA

La parte demandante, en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho previsto en el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011 (en adelante, CPACA),
formulé las siguientes pretensiones’:

«PRIMERA: QUE SE DECLARE la Nulidad del acto administrativo, contenido en la Liquidacion
oficial No. RDO-2017-00532 del 28/04/2017, expedida por la UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL
(UGPP), mediante el cual se imponen los siguientes cobros y sanciones pecuniarias a JOSE
OTONIEL CORREA FRANCO:

a) Parte resolutiva, articulo primero: Por omisién en afiliacion y/o vinculacion y pago de los aportes
al sistema de seguridad social integral en los subsistemas de salud y pension, por los periodos
de enero a diciembre de 2014, por la suma de CINCUENTA Y SEIS MILLONES TRESCIENTOS
SESENTA Y CUATRO MIL PESOS ($56.364.000); y con ello la nulidad de todos los actos
expedidos por la administracién previos, de trdmite y/o preparatorios, asi como los posteriores
derivados de éste, restableciendo el derecho que le asiste a mi poderdante, es decir el no pago
de los valores impuestos mediante liquidacién y sancién.

b) Parte resolutiva, articulo sequndo: Imponer sancién por omision a JOSE OTONIEL CORREA
FRANCO, por la suma de CIENTO DOCE MILLONES SETECIENTOS VEINTIOCHO MIL
PESOS ($112.728.000); y con ello la nulidad de todos los actos expedidos por la administracion
previos, de tramite y/o preparatorios, asi como los posteriores derivados de éste, restableciendo
el derecho gue le asiste a mi poderdante, es decir el no pago de los valores impuestos mediante
liquidacién y sancion.

SEGUNDO: En consecuencia de las anteriores declaraciones se archive el expediente del
procedimiento de fiscalizacién adelantado por la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION PENSIONAL Y PARAFISCALES (UGPP), en contra del demandante, el sefior JOSE
OTONIEL CORREA FRANCO.

TERCERO: Conforme a lo previsto en el articulo 188 del C.P.A.C.A., que se condene a la
demandada, a pagar las costas a favor del demandante».

Invocé como disposiciones violadas las siguientes®:

e Atrticulos 1613 y 1614 del Codigo Civil

Articulos 138, 152, 156, 157, 159, 161, 162, 164, 166, 187, 192, 195y 199 del
CPACA

Articulos 67 y 69 de la Ley 270 de 1996

Articulo 16 de la Ley 446 de 1998

Ley 1607 de 2012

Decretos 3033 de 2013 y 2353 de 2015

Como concepto de la violacion expuso?®:

8 ndice 2 ibidem. Archivo: «<ED_CDFOLIO7_RESUELVERECURSODE(.pdf) NroActua 2».
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El actor esta afiliado a salud desde el 8 de noviembre de 2002, y a pensiones desde
el 3 de septiembre de 2004; sin embargo, la entidad desconocié las pruebas allegadas
y determind la conducta de omision en la afiliacion y pago de aportes.

La UGPP no se pronuncid sobre las inconformidades propuestas en el recurso de
reconsideracion, en el sentido de que la ley exige la afiliacion al sistema de seguridad
social integral por una sola vez, que en el caso concreto se cumplié y fue anterior a los
periodos fiscalizados.

Si bien el Decreto 3033 de 2013 define la omision en la vinculacion, esta solamente se
predica en los casos en los que surja la obligacion de reportar la novedad de ingreso,
y en los actos demandados no se indica cuando se debe cumplir con dicho deber ni
tampoco si el demandante se encuentra en esos supuestos.

Las sumas determinadas en la liquidacién oficial no pueden ser cobradas por la UGPP,
en la medida en que el demandante no incumplié las obligaciones para con el sistema
y, en consecuencia, tampoco procede la sancion por omision.

OPOSICION

La UGPP se opuso a las pretensiones de la demanda, con fundamento en lo
siguiente™©:

La entidad no desconocid la afiliacion del demandante al sistema, que es por una sola
vez; la discusiéon subyace respecto de la omision en la vinculacion, que corresponde
al deber de reportar las novedades de ingreso, retiro, suspension y la calidad del
cotizante, segun el caso.

En el presente asunto, si bien existid la afiliacion con anterioridad al afio fiscalizado,
para el periodo 2014 el actor ostentaba la calidad de rentista de capital, obligandose a
reportar la novedad a sus administradoras para que, segun sus ingresos, pagara las
cotizaciones al sistema.

El procedimiento administrativo se adelanté segun las leyes aplicables, y los actos
proferidos se fundamentaron en las pruebas recaudadas que dieron cuenta de la
conducta de omision en la que incurrié el sefior José Otoniel Correa Franco.

AUDIENCIA INICIAL

El 19 de noviembre de 2019 se llevo a cabo la audiencia inicial de que trata el articulo
180 de la Ley 1437 de 2011%L. En dicha diligencia no se advirtieron irregularidades
procesales, nulidades, excepciones o medidas cautelares que debieran ser resueltas.
El litigio se concretd en determinar la legalidad de los actos administrativos
demandados, se tuvieron como pruebas las aportadas al expediente y se corrio
traslado a las partes para alegar de conclusiéon y al Ministerio Publico para que emitiera
concepto.

19Fls. 42 a57 c.p. 1.
1 indice 2 de SAMAI. Archivo: «<ED_CDFOLIO9_CP_1119094639872(. WMV) NroActua 2».
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SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccion “B”, en la
sentencia apelada neg6 las pretensiones y se abstuvo de condenar en costas, con
fundamento en lo siguiente'?:

Una de las caracteristicas del subsistema de pensiones es la obligatoriedad en la
afiliacibon que comprende, entre otros, a los trabajadores independientes. Igual
situacion se predica con el subsistema de salud, pues de contar con capacidad de
pago deberan incorporarse mediante el régimen contributivo.

Los rentistas de capital estan incluidos dentro de la categoria de trabajadores
independientes prevista en la Ley 100 de 1993, y de conformidad con la interpretacion
de la Corte Constitucional en la sentencia C-578 de 2009. Por lo tanto, les asiste la
obligacion de afiliarse y contribuir al sistema, dada su condicion de personas
econémicamente activas, y en virtud de los principios de universalidad y solidaridad de
la seguridad social.

El cumplimiento de los deberes con el sistema no solo comprende el acto de afiliacion,
sino que se requiere el pago oportuno de las contribuciones. El demandante tiene
afiliacion activa al subsistema de salud desde el 31 de enero de 2017, y si bien en
pensiones consta una afiliacion desde el 4 de septiembre de 2004, para el periodo
fiscalizado estaba inactiva.

Asi, en el caso concreto el actor incurrié en omision en la afiliacion para salud y en la
vinculacion respecto de pensiones, comoquiera que no allegé elementos probatorios
gue acreditaran los pagos de las cotizaciones.

La Administracion tomé la informacion reportada en la declaracion del impuesto sobre
la renta del periodo fiscalizado para determinar el IBC y, como el aportante no desvirtuo
la base fijada por la entidad ni probd las expensas deducibles de su actividad
econdmica, los actos demandados gozan de legalidad.

La sancion por omisidén es procedente toda vez que el actor incurrié en la conducta
infractora.

RECURSO DE APELACION

La parte demandante®® apel6 la sentencia de primera instancia segin los siguientes
argumentos:

Declaracion de renta como medio para establecer el IBC

El pago de las cotizaciones es mensual, segun los ingresos percibidos en cada uno de
esos periodos. El rentista no devenga lo mismo durante cada mensualidad, incluso,

2Fls. 111a123c.p. 1.
B Fls. 130 a 137 c.p. 1.
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puede que tampoco reciba suma alguna. De manera que, no es valido que la
Administracion liquida los aportes dividiendo en doce (12) meses los valores
declarados en renta de un afio.

El denuncio privado no tiene validez para probar el IBC porque los aportes no hacen
parte de la base para la retencion en la fuente por rentas de trabajo y son considerados
como ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional, lo que significa que una
modificacion en las contribuciones pagadas variaria el impuesto sobre la renta a cargo;
ello implica que, de asumir el valor liquidado por la UGPP, el aportante tiene derecho
a «pedir una reliquidacion del impuesto de renta»4,

Inaplicabilidad del cobro por omisién en la vinculacion

Se aportaron las pruebas en las que consta que el demandante esta afiliado a salud
desde el 8 de noviembre de 2002, y a pensiones desde el 3 de septiembre de 2004 vy,
por lo tanto, no se configurd la omision en la vinculacion.

En las consideraciones del Decreto 3033 de 2013 se manifiesta la necesidad de
reglamentar aspectos relacionados con la imposicién de la sancién por omision,
estableciendo normas que son dirigidas exclusivamente a relaciones laborales; es
decir, como la sancién se determina dependiendo del nimero de empleados, no es
aplicable al caso del rentista de capital, porque no es empleador ni trabajador
dependiente.

En ese sentido, la UGPP no puede pedirle al actor que reporte la novedad de ingreso,
porque el rentista no suscribe contratos laborales que originen dicha obligacion.

Aplicacién de normas por parte de la UGPP

La entidad pretende el cobro de contribuciones a pensiones, pero le priva al aportante
de garantias y derechos, habida cuenta de que el reconocimiento de la pension de
invalidez o la indemnizacion por incapacidad permanente exigen la pérdida de
capacidad laboral, pero el actor no es empleado y no recibe salario ni honorarios;
entonces, pese a que paga aportes, si sufre un accidente que le impida desarrollar sus
labores y deja de percibir ingresos, no podria acceder a esas prestaciones.

En el subsistema de salud el cobro de aportes esta limitado a dos (2) meses porque
después de ese periodo se suspende la afiliacion, la prestacion de servicios en salud
y el reconocimiento de incapacidades, de ahi que no puede haber contraprestacion
por parte del afiliado y, en consecuencia, no resulta légico que la UGPP liquide las
contribuciones por todo el afo.

Vulneracién al debido proceso
El procedimiento dispuesto para el cobro de aportes no esta contenido en los actos

enjuiciados, lo cual vulnera el debido proceso, segun el articulo 2 del Decreto 3033 de
2013.

¥ Fl. 134 c.p. 1.

(&)]

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601-350-6700 — Bogota D.C. — Colombia

www.consejodeestado.gov.co {@.’i
j g © e\

=R 4


http://www.consejodeestado.gov.co/

Radicado: 25000-23-37-000-2018-00531-01 [26364]
Demandante: José Otoniel Correa Franco

TRAMITE PROCESAL EN SEGUNDA INSTANCIA

El recurso de apelacion de la parte demandante se admiti6 mediante auto del 28 de
febrero de 2022%% y no hubo pronunciamiento sobre el particular.

Con proveido del 24 de marzo de 202216, se corri6 traslado a las partes y al Ministerio
Publico para que presentaran alegatos de conclusién y concepto, respectivamente.

ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA
La parte demandada reiteré lo manifestado en la contestacion de la demanda?’.

La parte demandante insistié en los argumentos del recurso de apelacion. Se refirid
gue en la liquidacién debio aplicarse el porcentaje de costos presuntos fijado mediante
la Resolucion 209 del 12 de febrero de 2020, y como ello no se demostrd, los actos
demandados adolecen de nulidad?®.

El Ministerio Publico emitié concepto en los siguientes términos?:

Desde la expedicion de la Ley 100 de 1993 resulta obligatoria la afiliacion y pago de
aportes al sistema por parte de los trabajadores independientes y rentistas de capital.
En cuanto al subsistema de salud, la conducta endilgada es la omision en la afiliacion
mientras que, en pensiones, corresponde a la omisién en la vinculacion.

La UGPP tomé los valores declarados por el aportante para determinar las
obligaciones a su cargo, circunstancia que no fue desvirtuada por el demandante,
quien tampoco aport6 informacidn sobre costos y gastos procedentes para determinar
la base de cotizacion, correspondiéndole la carga de la prueba.

La sancién por omision es procedente, toda vez que el actor no pagé los aportes al
sistema y en los actos enjuiciados la entidad aplicé el principio de favorabilidad en
materia sancionatoria.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide sobre la legalidad de la liquidacién oficial proferida por la UGPP contra el
demandante, por omision en la afiliacion y/o vinculacién al sistema de seguridad social
integral por los periodos de enero a diciembre de 2014, e impuso sancion por no
declarar, y de la resolucion que decidio el recurso de reconsideracion en el sentido de
reducir los ajustes y la sancion.

Cuestion previa. Alcance del recurso de apelacion

15 indice 4 de SAMAI.

16 fndice 12 de SAMAIL.
7 indice 18 de SAMAI.
18 fndice 19 de SAMAIL.
19 fndice 20 de SAMAI.
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En el recurso de apelacion, la parte demandante cuestiond que la declaracion de renta
no es el medio idoneo para establecer la base de cotizacion porque, a su juicio, sobre
los aportes al sistema no se practica retencion en la fuente y se trata de ingresos no
constitutivos de renta ni ganancia ocasional que, de modificarse por la entidad, le
otorgan el derecho al aportante de «pedir una reliquidacion del impuesto de renta,
reliquidacion que a su vez implicaria la modificacion del IBC que tomo la UGPP para cobrar
aportes a seguridad social. Por lo anterior, la declaracién de renta es una prueba insuficiente
del ingreso base de cotizacion, pues para el caso particular de cobro de aportes a seguridad
social carece de la certeza del valor a cobrar, no es un valor cierto, expreso, inmodificable,
permanente o determinado».

En el mismo cargo, también aleg6é que no es valido el procedimiento de la UGPP de
dividir el ingreso anual en 12 meses para determinar el IBC.

Si bien en la sentencia apelada se estudio la facultad de la UGPP de fundamentar la
base gravable segun la informacion registrada en la declaracién del impuesto sobre la
renta, no se pierde de vista que los argumentos relacionados con la idoneidad
probatoria de la liquidacién privada y la determinacion del IBC a partir del prorrateo de
los ingresos anuales no fueron planteados en la demanda, lo que significa que la
entidad no tuvo la oportunidad de debatirlos.

De otra parte, en los alegatos de conclusion en segunda instancia, el actor solicitd que
se declare la nulidad de los actos administrativos demandados por falta de aplicacion
del esquema de presuncion de costos de la Resolucion 209 del 12 de febrero de
2020%, aspecto que tampoco fue planteado en la demanda vy, por lo tanto, la entidad
no lo controvirtié y el tribunal no lo analizé.

Es asi como la Sala se abstendra de examinar tales alegaciones en tanto que, si bien
el articulo 328 del CGP dispone que el juez de segunda instancia debe pronunciarse
sobre los argumentos expuestos por el apelante, estos deben ser consonantes con lo
planteado en la demanda, pues de lo contrario se vulneraria el derecho de defensa y
contradiccion de la contraparte y se desatenderia el objeto del recurso de apelacion,
gue no es otro que el superior examine la cuestion decidida, Gnicamente en relacion
con los reparos concretos formulados por el apelante, para que el superior revoque 0
reforme la decisién tomada por el a quo (art. 320 CGP)?2.

En los términos del recurso de apelaciéon de la parte demandante, la Sala debera
establecer: (i) si los rentistas de capital estan obligados a afiliarse y cotizar a los
subsistemas de salud y pensién, y si se configurd la conducta de omision, (ii) si los
actos demandados vulneraron el debido proceso Yy (iii) si procede la sancion por no
declarar.

1. Rentista de capital como sujeto pasivo de las contribuciones a los
subsistemas de salud y pension

2 Fl, 134 c.p. 1.

21 Expedida por la UGPP, «por la cual se adopta el esquema de presuncién de costos para los trabajadores independientes por
cuenta propia y los trabajadores independientes con contratos diferentes a prestacion de servicios personales, conforme a su
actividad econémica».

22 Cfr. sentencias del 19 de mayo de 2022, exp. 24088, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto, del 8 de septiembre de 2022, exp.
24680, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez, y del 8 de septiembre de 2022, exp. 25958, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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El articulo 48 de la Constitucion Politica establecio la seguridad social como un
«servicio publico de caracter obligatorio» que se presta «bajo la direccion, coordinacion y
control del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad».
Ademas, es un derecho irrenunciable de todos los habitantes del territorio nacional.

Con la Ley 100 de 1993 se cre0 el sistema de seguridad social integral con el objeto
de «garantizar los derechos irrenunciables de la persona y la comunidad para obtener la
calidad de vida acorde con la dignidad humana, mediante la proteccion de las contingencias
que la afecten».

Los objetivos del sistema son: «1. Garantizar las prestaciones econémicas y de salud a
quienes tienen una relacién laboral o capacidad econdmica suficiente para afiliarse al sistema.
2. Garantizar la prestacion de los servicios sociales complementarios [...], 3. Garantizar la
ampliacion de cobertura hasta lograr que toda la poblaciéon acceda al sistema, mediante
mecanismos que en desarrollo del principio constitucional de solidaridad, permitan que
sectores sin la capacidad econdmica suficiente como campesinos, indigenas y trabajadores
independientes, artistas, deportistas, madres comunitarias, accedan al sistema y al
otorgamiento de las prestaciones en forma integral» (art. 6 de la Ley 100 de 1993).

Dentro de los principios con sujecion a los cuales se presta el servicio publico esencial
de la seguridad social, se destaca la «solidaridad» como la practica de la mutua ayuda
entre las personas, las generaciones, los sectores econdémicos, las regiones y las
comunidades bajo el principio del mas fuerte hacia el mas débil (art. 2 de la Ley 100
de 1993).

Como lo ha considerado la Corte Constitucional®® «el principio de solidaridad exige al
Estado y a toda la sociedad “/a vinculacion del propio esfuerzo y actividad en beneficio o apoyo
de otros asociados o en interés colectivo”™, por ende, el «Estado debe prestar asistencia y
proteccién a quienes se encuentren en circunstancias de mayor debilidad o vulnerabilidad, y
exigir mayores contribuciones y esfuerzos a quienes estan en mejor situacion».

Cabe resaltar, que «la solidaridad no se encuentra sélo en cabeza del Estado sino que
también los particulares tienen una carga al respecto. Ademas, segun la filosofia del sistema,
los aportes no tienen que verse necesariamente reflejados en las prestaciones, pues estos
aportes tienen finalidades que sobrepasan el interés individual del afiliado y apuntan a la
proteccion del sistema considerado como un conjunto dirigido a proteger a toda la
poblacion»?4,

Otro de los principios orientadores del sistema es la «universalidad», el cual propende
por la proteccion para todas las personas sin discriminacién alguna en todas las etapas
de la vida, en virtud del cual, todos los colombianos participan en el servicio esencial
de salud, algunos como afiliados al régimen contributivo o subsidiado y otros de forma
temporal como participantes vinculados?® (art. 157 de la Ley 100 de 1993).

Esta Corporacion ha sefialado que la anterior diferenciacion «constituye una expresién
del principio de solidaridad y obedece a la capacidad de pago para cubrir el monto de las
cotizaciones. De esta manera, los ingresos determinan que al régimen contributivo

2 Sentencia C-258 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

24 Corte Constitucional, sentencia C-760 de 2004, M.P. Rodrigo Uprimny Yepes.

% | afigura de los participantes vinculados desapareci6 con el articulo 32 de la Ley 1438 de 2011. Sobre el particular, ver sentencia
T-611 de 2014 de la Corte Constitucional, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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pertenezcan las personas vinculadas a través de contrato de trabajo, servidores publicos,
pensionados y trabajadores independientes. Mientras que al régimen subsidiado se afilia la
poblacion mas pobre y vulnerable del pais»?®.

Ahora, la obligatoriedad en la afiliacion es una de las caracteristicas que rige al
sistema de seguridad social, que encuentra sustento, tratdndose del subsistema de
salud, en el literal b) del articulo 156 de la Ley 100 de 1993, segun el cual, «[tjodos los
habitantes en Colombia deberan estar afiliados al Sistema General de Seguridad Social en
Salud, previo el pago de la cotizacién reglamentaria o a través del subsidio que se financiara
con recursos fiscales, de solidaridad y los ingresos propios de los entes territoriales».

En lo que se refiere a los tipos de participantes, el articulo 157 ibidem dispone que
«todo colombiano participara en el servicio esencial de salud que permite el Sistema General
de Seguridad Social en Salud», y lo haran como afiliados al régimen contributivo o
subsidiado. Para lo que interesa al presente asunto, los afiliados al régimen
contributivo en salud son «las personas vinculadas a través de contrato de trabajo, los
servidores publicos, los pensionados y jubilados y los trabajadores independientes con
capacidad de pago [...]» [se destaca].

En igual sentido, el articulo 26 del Decreto 806 de 199827 prevé que son afiliados al
mencionado régimen, entre otros, «los trabajadores independientes, los rentistas, los
propietarios de las empresas y en general todas las personas naturales residentes en el pais,
gue no tengan vinculo contractual y reglamentario con algun empleador [...]».

De otra parte, respecto de la obligatoriedad en la afiliacién al subsistema de pension,
los literales a)?®y d) del articulo 13 ejusdem??, sefialan como caracteristicas de este,
gue «la afiliacién es obligatoria para todos los trabajadores dependientes e independientes»
y que «la afiliacion implica la obligacion de efectuar los aportes que se establecen en esta
ley», respectivamente.

El articulo 15 ibidem3°, establece que la afiliaciéon serd en forma obligatoria para
«[tJodas aquellas personas vinculadas mediante contrato de trabajo o servidores publicos. Asi
mismo, las personas naturales que presten directamente servicios al Estado o a las entidades
0 empresas del sector privado, bajo la modalidad de contratos de prestacion de servicios, 0
cualquier otra modalidad de servicios que adopten, los trabajadores independientes [...]»
[se resalta].

Nétese que las disposiciones de la Ley 100 de 1993 no hacen referencia expresa a los
rentistas de capital como sujetos obligados a afiliarse a salud y pension, no obstante,
como lo sefalé la Corte Constitucional en la sentencia C-578 de 20093! «[...] una
comprension amplia de la expresion [se refiere a trabajadores independientes] permite incluir
dentro del tal concepto el de “rentistas”tal como en su momento lo sefialé el Decreto 3063 de
1989, en su articulo 15, segun el cual es trabajador independiente toda “persona natural que

% Consejo de Estado, Seccidén Segunda, Subseccion A, sentencia del 18 de agosto de 2022, exp. 11001-03-25-000-2015-00232-
00 (0434-2015), C.P. Rafael Francisco Suéarez Vargas.

27 «Por el cual se reglamenta la afiliacion al Régimen de Seguridad Social en Salud y la prestacion de los beneficios del servicio
publico esencial de Seguridad Social en Salud y como servicio de interés general, en todo el territorio nacional».

28 Este literal fue declarado exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-259 de 2009, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
29 Modificado por el articulo 2 de la Ley 797 de 2003.

30 Modificado por el articulo 3 de la Ley 797 de 2003. La expresion «trabajadores independientes» contenida en el numeral 1 del
mencionado articulo fue declarada exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-259 de 2009, M.P. Mauricio Gonzéalez
Cuervo.

31 M.P. Juan Carlos Henao Pérez.
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ejerce personal y directamente una profesion, oficio o actividad econdémica, con o0 sin
trabajadores a su servicio, sin sujecion a contrato de trabajo”, con lo cual se concluye que la
expresion trabajadores independientes incluye a todas las personas econémicamente activas»
[subraya original].

Cabe resaltar que esta Seccién en sentencia del 1° de agosto de 2019°%?, analizé la
legalidad de un aparte del articulo 2.1.4.1 (numeral 1.4) del Decreto 780 de 201633, en
particular, el que disponia que «los rentistas, los propietarios de las empresas» debian
afiliarse obligatoriamente al régimen contributivo en salud, concluyendo, en sintesis,
que tal precepto no desconocia el principio de legalidad en materia tributaria y, en
consecuencia no era nulo por los siguientes motivos:

«1. En relacién con el articulo 2.1.4.1 numeral 1.4 del Decreto 780 de 2016, la actora sostiene
que los rentistas de capital y los propietarios de empresas no estan obligados por ley a cotizar en
el régimen contributivo de salud.

De acuerdo con el articulo 1° de la Ley 100 de 1993 “el Sistema de Seguridad Social Integral
comprende las obligaciones del Estado y la sociedad, las instituciones y los recursos destinados
a garantizar la cobertura de las prestaciones de caracter econémico, de salud y servicios
complementarios”.

Asimismo, el articulo 156 literal b) de misma ley establece que “fodos los habitantes en Colombia
deberan estar afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud, previo el pago de la
cotizacién reglamentaria 0 a través del subsidio que se financiar4 con recursos fiscales, de
solidaridad y los ingresos propios de los entes territoriales”.

En similar sentido, el articulo 157 inciso primero sefala que “todo colombiano participara en el
servicio esencial de salud que permite el Sistema General de Seguridad Social en Salud. Unos lo
haran en su condicion de afiliados al régimen contributivo o subsidiado y otros lo haran en forma
temporal como participantes vinculados”.

Y el articulo 157 literal a) de la Ley 100 de 1993 prevé quiénes estan afiliados al Sistema de
Seguridad Social, mediante los regimenes contributivo y subsidiado. El numeral 1) del literal a)
dispone que estan afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud, mediante el
régimen contributivo, las siguientes personas:

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

Al respecto, la Corte Constitucional en sentencia C-578 de 200934, preciso que una interpretacion
amplia de la expresion “trabajador independiente” contenida en el numeral 1) del literal a) del
articulo 157 de la Ley 100 de 1993 admite la inclusion de los rentistas de capital como obligados
a cotizar o aportar al Sistema General de Seguridad Social en Salud, bajo el entendido que son
personas econémicamente activas que ejercen una actividad econémica en forma personal y
directa. En lo pertinente, la Corte sostuvo lo siguiente: [...]

De igual forma, el alcance dado por la Corte a la expresion “trabajador independiente” prevista en
la Ley 100 de 1993 [art. 157] permite cobijar en la misma a los propietarios de empresas, teniendo
en cuenta que se trata de personas naturales econémicamente activas que desarrollan una
actividad de manera personal y directa.

%2 Exp. 23379, C.P. Milton Chaves Garcia.
33 «Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social».
34 Sentencia de 26 de agosto de 2009, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.
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Por su parte, el articulo 157 literal a) numeral 2) de la Ley 100 de 1993 sefiala que, en general,
hacen parte del régimen subsidiado “las personas sin capacidad de pago para cubrir el monto
total de la cotizacién”.

Asi, en virtud de los principios de universalidad y solidaridad, todos los habitantes de Colombia
deben estar afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud, mediante el régimen
contributivo, si tienen capacidad de pago, o el régimen subsidiado, si no la tienen.

[..]

Con base en los principios de universalidad y solidaridad previstos en la Ley 100 de 1993, al
reglamentar los articulos 154 y 157 de la misma ley, el articulo 26 literal d) del Decreto 806 de
1998 incluy6 expresamente a los rentistas de capital y propietarios de empresas como afiliados
al régimen contributivo de salud, asi: [...]

Dicha norma fue reproducida en el articulo 34 del Decreto 2353 de 2015 —que derog6 el Decreto
806 de 1998-, que, como se advierte, se refirid en forma expresa a los rentistas y propietarios de
empresas como cotizantes del régimen contributivo del Sistema General de Seguridad Social en
Salud.

Conforme lo anterior, bajo los parametros interpretativos definidos por la Corte Constitucional en
sentencia C-578 de 2009, los rentistas de capital y propietarios de empresas estan obligados a
cotizar al Sistema General de Seguridad Social en Salud, en desarrollo de los principios de
solidaridad y universalidad, pues, todas las personas con capacidad econémica deben contribuir
con el financiamiento del sistema.

Bajo esas consideraciones, al expedir el Decreto 780 de 2016, la Nacién- Ministerio de Salud y
de la Proteccion Social no desconocié el principio de legalidad, ya que por su naturaleza
compilatoria, esa norma se limité a incorporar disposiciones que, como se expuso previamente,
imponen a los rentistas de capital y a los propietarios de empresas una obligacién tributaria, con
base en la ley que los considera como aportantes al Sistema General de Seguridad Social en
Salud.

En consecuencia no hay lugar a anular las expresiones ‘los rentistas” y “los propietarios de las
empresas” del articulo 2.1.4.1 numeral 1.4 del Decreto 780 de 2016, que, en los términos de la
Ley 100 de 1993, regula los afiliados al régimen contributivo del Sistema General de Seguridad
Social en Salud».

En ese contexto, partiendo de la interpretacién que realizé la Corte Constitucional de
la expresion «trabajadores independientes» y del examen de legalidad que ejecutd esta
corporacion, se advierte que los rentistas de capital tienen la obligacion de afiliarse al
régimen contributivo en salud y al de pensidn, en atencion a que son personas
econdmicamente activas, posicion que materializa los principios de universalidad y
solidaridad.

Aunado a lo anterior, se destaca que la Corte Constitucional en la sentencia C-663 de
1996, consideré lo siguiente®:

«[N]o aparece comprometido ni resquebrajado el libre desarrollo de la personalidad de los
trabajadores independientes con capacidad de pago, por el hecho de que la Ley 100 de 1993 los
haya incluido dentro de una de las categorias de afiliados al Sistema General de Seguridad Social
en Salud, por cuanto -a diferencia de lo que piensa el demandante- la afiliacion contemplada por
el legislador no es un elemento exclusivamente ligado a la libre opcion individual de asegurar o
no los propios riesgos sino una forma razonable de vincular a quienes precisamente gozan de
capacidad de pago al eficaz funcionamiento del sistema de seguridad social, merced a su
contribucién. Eso es lo propio del Estado Social de Derecho (articulo 1 C.P.) y lo que resulta de

35 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
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la funcién que el Constituyente ha encomendado a las autoridades de la Republica -entre ellas el
legislador-, las cuales deben "asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de
los particulares"” (articulo 2 C.P.).

A juicio de la Corte, la concepcién individualista, pregonada por el actor, no es la que acoge la
Carta Politica en materia de seguridad social, como puede verse, entre otros preceptos, en el 48
Ibidem, que consagra la eficiencia, la universalidad y la solidaridad como principios esenciales a
ese servicio publico de caracter obligatorio.

Reparese en que, sin introducir distinciones, es la propia Constitucion, en el precepto citado, la
que consagra paladinamente la proposicion de la cual se queja el demandante, es decir, la de
que la seguridad social se garantice "a todos los habitantes”, como derecho irrenunciable».

Por lo tanto, no le asiste razén a la parte actora al fundamentar la no obligatoriedad de
afiliarse y cotizar a los subsistemas de salud y pension, en la falta de prestacion de un
servicio, pues segun quedod expuesto, uno de los elementos determinantes es que se
trate de personas econdmicamente activas que tengan capacidad de contribuir al
financiamiento y sostenibilidad del sistema en virtud de los principios de universalidad
y solidaridad, como ocurre con los rentistas de capital.

Ahora, el articulo 1 del Decreto 3033 de 201326 define las conductas de incumplimiento
de los deberes para con el sistema en los siguientes términos:

() La omision en la afiliacion se refiere al incumplimiento de la obligacion de
afiliarse a alguno de los subsistemas y, por esa razén, no haberse declarado ni pagado
las cotizaciones.

(i) La omision en la vinculacion corresponde al evento en el que, existiendo
afiliacion al subsistema, el aportante no reporta la novedad de ingreso mediante la
planilla PILA, teniendo la obligacién y, en consecuencia, no efectia el pago de las
contribuciones.

(i)  Se configura la mora cuando, encontrandose la afiliacion y el reporte de la
novedad de ingreso al sistema, no se autoliquidan y pagan los aportes en los plazos
establecidos por las disposiciones legales vigentes.

(iv)  Hay lugar a la inexactitud en caso de que los valores declarados y pagados en
la autoliquidacion de aportes difieren de los que, conforme al ordenamiento legal, el
aportante estaba obligado a asumir segun la base gravable y tarifas. En esta ultima
conducta, se entienden superadas las etapas de afiliacién, vinculacién y pago
oportuno, quedando solo pendiente la verificacion del monto.

En ese orden, puede configurarse la conducta de omision ante dos supuestos, a saber:
(i) el incumplimiento de afiliarse o (ii) no informar la novedad de ingreso (vinculaciéon)?”,
en cuyos casos, la UGPP es competente para iniciar las acciones de determinacion de
las contribuciones, en virtud del articulo 178 de la Ley 1607 de 2012.

36 «Por el cual se reglamentan los articulos 178 y 179 de la Ley 1607 de 2012 y se dictan otras disposiciones».

37 Segun el articulo 3 del Decreto 1406 de 1999, el ingreso se cataloga como una novedad permanente, definida como «las que
afectan la cotizacion base a cargo del aportante en relacién con una determinada entidad administradora, tales como ingresos
al sistema, cambios de empleador o retiro, traslado de entidad administradora y cambios permanentes en el Ingreso Base de
Cotizacion, trabajadores dependientes al servicio de mas de un patrono, cambio de condicién de independiente a dependiente, o
viceversa». [Se resalta].
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Sobre la diferencia entre la afiliacion y la vinculacion al sistema, es necesario
puntualizar que, segun la Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacion Laboral,
«[mlientras la afiliacion (CSL SL6035-2015), es la puerta de acceso al sistema de seguridad
social y constituye la fuente de los derechos y obligaciones que ofrece o impone aquél, la
vinculacion es la relacién existente entre el afiliado y la administradora del régimen de
pensiones y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 11 del Decreto 692 de 1994 se
materializa «mediante el diligenciamiento de un formulario previsto para el efecto»»,

En el mismo sentido, la Corte Constitucional considerd que «[e]s a través de la afiliacion
que se configura la relacién pensional en su plenitud, toda vez que, por una parte, permite
vincular y trasladar los riesgos a las entidades administradoras, y por la otra, que éstas puedan
ejercer sus facultades de control y de exigibilidad del pago de los aportes (cotizaciones). En
este sentido, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que, aun cuando la afiliacion tiene
un caracter permanente, dado que se da por una Unica vezy no se extingue con el paso
del tiempo, aquella también incorpora la obligacién de reportar novedades o cambios de
vinculacion, por ejemplo, cuando el empleador recibe a un nuevo trabajador, o cuando el
mismo afiliado pasa de ser trabajador dependiente a independiente»®® [se destaca].

Por consiguiente, la cotizaciébn es un deber que surge como consecuencia de la
afiliacion, en tanto una persona puede ingresar al sistema de seguridad social y no
efectuar las contribuciones, pero ello no implica la pérdida de su calidad de afiliado,
comoquiera que la inscripcion se da por una sola vez y no se extingue por el paso del
tiempo.

En el expediente obra el certificado del Registro Unico de Afiliados a la Proteccion
Social — RUAF 49, en el que se constata que el demandante tiene afiliacién «activa» al
régimen contributivo en salud (Cruz Blanca E.P.S.), a partir del 31 de enero de 2017,
pero también un documento?! de la misma entidad prestadora de salud que da cuenta
de que la afiliacion es del 8 de noviembre de 2002, la que coincide con la «fecha de
afiliacion efectiva» reflejada en la consulta del sistema de informacion del Fondo de
Solidaridad y Garantia en Salud — FOSYGA, allegada por el apelante?.

De la valoracién en conjunto de las anteriores pruebas, la Sala advierte que el sefior
José Otoniel Correa Franco se afilié el 8 de noviembre de 2002 al régimen contributivo
en salud, circunstancia distinta es que, a partir del 31 de enero de 2017, haya
efectuado su vinculacién a una EPS patrticular, por lo que no le asiste razén a la UGPP
al cuestionar la falta de afiliacion al sistema de salud, indicando en el acto con el que
culminé la actuacién administrativa, que «con relacién a Salud la omisién es por afiliacion,
toda vez que se afili6 como aportante al Subsistema de Salud en enero de 2017»*.

Ahora, es oportuno precisar, como lo hizo el tribunal y no fue desvirtuado por la parte
actora, que el cumplimiento de los deberes con el sistema de salud no solo comprende
el acto de afiliacion, sino que se requiere el pago de las contribuciones, advirtiendose
ademas que, segun quedo resuelto en el cargo precedente, los rentistas de capital por

3% Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral, sentencia SL1116-2022 del 23 de marzo de 2022, exp. 89546, M.P.
Omar Angel Mejia Amador.

39 Corte Constitucional. Sentencia T-251/22., M.P. Alejandro Linares Cantillo.

“OF 16 c.p. 1.

“LFl. 18 c.p. 1.

“2Fl 17 c.p. L.

4 Pag. 5 de la resolucion que decidio el recurso de reconsideracion.
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ser personas econOmicamente activas deben contribuir con la financiacién y
sostenibilidad del sistema.

Por consiguiente, la prueba de la afiliacion a salud da lugar a que se levante la sancién
por dicha conducta, pero no trae como consecuencia la exoneracion del pago de los
aportes, pues lo cierto es que, en el expediente administrativo se acredito la capacidad
econOmica a partir de la declaracion de renta del demandante, hecho no cuestionado,
de ahi que la UGPP en los actos administrativos enjuiciados ademas de imponer la
sancion por omision en la afiliacion haya determinado los aportes relacionados con
dicho subsistema, frente a lo cual, en la demanda no se propuso reparo, pues solo con
el recurso de apelacién se aludié a la conformacion de la base gravable® .

De otra parte, respecto al sistema de pensiones, la conducta endilgada por la UGPP
en los actos enjuiciados obedecio a la falta de vinculacion, mientras que el apelante
insistio en que, para el periodo fiscalizado, se encontraba afiliado a ese subsistema.

De conformidad con el certificado del RUAF*® obrante en el expediente se evidencia la
afiliacion al subsistema de pensiones el 4 de septiembre de 2004 - Administradora de
Fondos de Pensiones y Cesantias Proteccidon S.A., registrando como estado de
afiliacién «inactiva».

Segun se expuso, la sola afiliacion a un subsistema no logra desvirtuar la omisién en
la vinculacion, toda vez que esta se produce por el incumplimiento de reportar la
novedad de ingreso a la administradora mediante la planilla integrada de liquidacion
de aportes PILA.

En efecto, la afiliacion comprende el acceso al sistema de seguridad social,
circunstancia que comporta obligaciones para el afiliado como, entre otras, el reporte
de novedades (ingreso, retiro, variaciones de salario, incapacidad, suspension
temporal el contrato, vacaciones, etc.) ante las administradoras de los subsistemas.
Es este ultimo incumplimiento el reprochado por el articulo 1 del Decreto 3033 de 2013
bajo la «omisién en la vinculacién», conducta que es la invocada por la entidad en los
actos enjuiciados, en lo atinente a pensiones.

De manera que, como en el expediente no obra la planilla PILA en la que conste el
reporte de la novedad de ingreso, entendida como la manifestacion de la voluntad de
contribuir al sistema dada su capacidad de pago en el afio 2014, a la administradora
en la cual aparece afiliado, o en cualquiera de las otras que operan los regimenes de
que trata el articulo 12 de la Ley 100 de 1993 (régimen solidario de prima media con
prestacion definida o régimen de ahorro individual con solidaridad), la Sala carece de
elementos probatorios que desvirtien la conducta reprochada en los actos
demandados (omision en la vinculacion al subsistema de pensiones).

En ese orden, no se desconoce la afiliacion previa a ese subsistema, como lo entiende
la parte apelante, de ahi que los argumentos expuestos en el recurso de alzada y las
pruebas obrantes en el expediente no conduzcan a probar el cumplimiento de la
vinculacién (novedad de ingreso), conducta que fundamenta lo resuelto por la UGPP
en los actos enjuiciados frente a pensiones.

4 Al respecto, cfr. el acapite de cuestion previa de esta providencia.
“SFL16c.p. 1.
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De otra parte, no le asiste razon al demandante en su manifestacion, segun la cual,
los rentistas de capital no pueden acceder a una pension de invalidez por no ser
trabajadores dependientes ni recibir salarios u honorarios; ello por cuanto el articulo
13 de la Ley 100 de 1993 (lit. c) preceptia que «los afiliados tendran derecho al
reconocimiento y pago de las prestaciones y de las pensiones de invalidez, de vejez y de
sobrevivientes, conforme a lo dispuesto en la presente ley» [se destaca], por lo tanto, basta
con que la persona esté afiliada al sistema para que pueda acceder a las prestaciones
que ofrece, sin perjuicio de la actividad econémica o laboral que ejecute.

En conclusion, como el demandante desvirtud la conducta reprochada por la entidad
frente al sistema de salud (omision en la afiliacion), lo procedente es declarar la nulidad
parcial de los actos administrativos demandados, lo que implica que de la base de
cuantificacion de la sancion por omision se detraigan los valores determinados frente
a dicho subsistema.

Por lo expuesto, prospera parcialmente el cargo de apelacion.
2. Vulneracién del debido proceso

Para el apelante, los actos administrativos demandados vulneraron el debido proceso,
toda vez que no fijaron el procedimiento indicado para la determinaciéon y cobro de los
aportes, en los términos del articulo 2 del Decreto 3033 de 2013.

Se destaca que la citada disposicion establece que la UGPP «efectuara las labores de
determinacion y cobro de las contribuciones parafiscales de la proteccién social, en los casos
de omisién, inexactitud y mora por accion preferente» y que cuando la entidad «adelante un
proceso de determinacion de obligaciones parafiscales y detecte omisién, inexactitud y mora
en el pago de los aportes al Sistema de la Protecciéon Social, la Unidad asumira la gestiéon
integral de determinacién y cobro de los valores adeudados al sistemax.

De manera que el alcance de esa prevision no es el pretendido por el apelante, en
tanto la misma no dispuso que los actos de determinacién de las obligaciones para
con el sistema deberan contener las normas procedimentales aplicables al asunto
particular.

Ahora, se precisa que es el articulo 180 de la Ley 1607 de 201246, citado en el acto de
liquidacion (acapite «2.6. Procedimiento para la expedicion de la Liquidacién Oficia», el que
establece el procedimiento aplicable a la determinacién oficial de las contribuciones al
sistema de proteccion social, indicando los actos que se expiden en el tramite
administrativo y los términos legales para tal fin.

En el presente caso, se evidencia que la UGPP expidid y notificd los actos propios del
proceso de determinacion, cuestion que no es objeto de debate entre las partes, y que
el actor pudo ejercer el derecho de defensa y contradiccién con la interposicion del
recurso de reconsideracion, razén por la cual, no se le vulner¢ el debido proceso ni se
desconocio el procedimiento consagrado por el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012.
En consecuencia, no prospera el cargo de apelacion.

46 Modificado por el articulo 50 de la Ley 1739 de 2014.
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3. Sancion por omision

El articulo 179 de la Ley 1607 de 2012 establece como conductas sancionables la
omisioén en la afiliacién y/o vinculacion y no pago de los aportes al sistema de la
proteccion social en la fecha establecida, asi como la inexactitud entre los aportes
declarados y los dejados de pagar. Para cada una de las conductas se establecen
extremos temporales que inciden en el porcentaje de la sancién, y particularmente
frente a la omisién, también repercute el niumero de trabajadores y la calidad del
aportante.

Es asi como, tratandose de la omision en el evento de trabajadores independientes
que, como quedo resuelto, comprende los rentistas de capital, la sancion tiene tres
momentos, a saber: (i) antes de la notificacién del requerimiento para declarar (3%),
(i) con la naotificacion del requerimiento para declarar (6%) v (iii) con la notificacién de
la liquidacion oficial (12%).

Con la Ley 1819 de 2016 (art. 314) se redujeron los porcentajes para la citada sancion,
fijandolos de la siguiente forma: (i) a quien se le haya notificado requerimiento para
declarar y/o corregir se le impondra una sancion equivalente al 5% del valor dejado de
liquidar y pagar por cada mes o fraccion de mes de retardo, sin que exceda el 100%
del valor del aporte a cargo, sin perjuicio de los intereses de mora y (ii) si no se
presentan y pagan las autoliquidaciones dentro del término para responder el
requerimiento para declarar y/o corregir, la sancién se incrementa al 10% y el limite al
200%. Aclarandose que, si la declaracion se presenta antes del requerimiento, no hay
lugar a su imposicion.

El tribunal consider6 que, como el aportante incumpli6 su deber de afiliacion y
vinculacién a los subsistemas de salud y pension, procedia la imposicion de la sancién
por no declarar contemplada en la Ley 1819 de 2016 (art. 314), en aplicaciéon del
principio de favorabilidad, como lo determind la UGPP en el acto que decidi6 el recurso
de reconsideracion.

A juicio del apelante, la sancion por omision solo procede en las relaciones laborales
en las que median empleador y trabajador, no siendo asi en el caso de los
independientes, porque la norma «es aplicable dependiendo del numero de
empleados/trabajadores, un rentista no es empleado/trabajador de absolutamente nadie»*’,
lo que, en su concepto, guarda congruencia con la reglamentacion del Decreto 3033
de 2013 en cuanto a la determinacion del numero de empleados para aplicar la
sancion.

Al respecto, se precisa que la redaccion original del articulo 179 de la Ley 1607 de
2012 (num. 1) disponia que la sancién por omision* se liquida «de acuerdo al nimero
de empleados»; sin embargo, en la tabla de los porcentajes para determinarla, la misma
norma relacioné en la columna «rangos de empleados» la categoria de «independientes»,
fijando la respectiva proporcion de los valores a cargo de esos aportantes.

Noétese que la reglamentacion contenida en el articulo 4 del Decreto 3033 de 2013 se
refiere a que, para efectos de la determinacion del porcentaje aplicable para la sancion

4TFl. 135¢c.p. 1.
48 Denominada «sancion por no declarar» segun la modificacion introducida por el articulo 314 de la Ley 1819 de 2016.
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por omision, deberd entenderse que el «nimero de empleados» corresponde a los
trabajadores que estuvieren vinculados en el periodo en el que se configuro la falta,
sin que de ello logre inferirse, como lo sostiene el apelante, que la sancién proceda
exclusivamente frente a los empleadores, porque ese no fue el alcance de la norma
reglamentaria.

Al contrario, es por ministerio de la ley que los trabajadores independientes que
incurran en omision en la afiliacion y/o vinculacién al sistema deberan asumir la
sancion de acuerdo con los porcentajes fijados por el articulo 179 de la Ley 1607 de
2012 (num. 1). En ese contexto, no le asiste razén al apelante en los argumentos por
los cuales pretende deslegitimar la sancion impuesta. Por lo tanto, no prospera el cargo
de apelacion.

Sin embargo, como en el presente caso se desvirtudé la conducta de omisién en la
afiliacion al sistema de salud, mas no la de vinculacién a pensién, lo procedente es
excluir de la base del célculo de la sancion los aportes dejados de liquidar y pagar a
salud que determind la entidad.

Asi las cosas y comoquiera que el recurso de apelacion prospero6 parcialmente, es del
caso revocar la sentencia de primera instancia que negé las pretensiones de la
demanda, para en su lugar, declarar la nulidad parcial de los actos administrativos
enjuiciados.

En consecuencia, a titulo de restablecimiento del derecho, se le ordenara a la UGPP
gue practique una nueva liquidacién de la sancién por omision, excluyendo de la base
de cuantificacion los aportes determinados al subsistema de salud por los periodos de
enero a diciembre de 2014.

Finalmente, de conformidad con lo previsto en los articulos 188 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y 365 del Cédigo
General del Proceso, no se condenara en costas (gastos del proceso y agencias en
derecho) en ambas instancias, comoquiera que no se encuentran probadas.

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

FALLA

1. REVOCAR la sentencia del 29 de octubre de 2020, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “B”. En su lugar, se
dispone:

PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD PARCIAL de la Liquidacién Oficial nro. RDO-2017-00532
del 28 de abril de 2017, y de la Resolucién nro. RDC-2018-00313 del 25 de abril de 2018, actos
administrativos expedidos por la UGPP, mediante los cuales se determinaron los aportes a salud
y pension de los periodos de enero a diciembre del afio 2014, a cargo de José Otoniel Correa
Franco y, se le impuso sancién por omision.
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SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho, se le ORDENA a la UGPP practicar una
nueva liquidacion de la sancion por omision, excluyendo de la base de cuantificacion los aportes
determinados al subsistema de salud por los periodos de enero a diciembre de 2014.

2. RECONOCER personeria a la abogada Sandra Milena Pacheco Monroy para
actuar como apoderada de la parte demandada, en los términos y para los efectos del
poder visible en el indice 18 de SAMAL.

3. Sin condena en costas.

Notifiguese y comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Cumplase.

La presente providencia se aprob6 en la sesion de la fecha.

(Firmado eIectrQnicamente) ) (Firmado electrénicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidenta
(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA WILSON RAMOS GIRON
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