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Temas: Aportes 2012-2013. Competencia. Firmeza. Non reformatio in pejus.
Vacaciones. Limite del articulo 30 de la Ley 1393 de 2010. Devolucion

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por las partes contra la sentencia
del 06 de febrero de 2025, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Cuarta, Subseccion A, que resolvio:

Primero: Declarar la nulidad parcial de la Liquidacion Oficial No. RDO 121 del 11 de febrero de 2015,
“Por medio de la cual se profiere Liquidacion Oficial a la sociedad SERVICIOS
COMPLEMENTARIOS EN LOGISTICA S.A.S. por mora e inexactitud en las autoliquidaciones y
pagos de los aportes al Sistema de la Proteccién Social, por los periodos comprendidos entre marzo
de 2012 y octubre de 2013, y se sanciona por inexactitud en la vigencia 2013.” y; (ii) Resolucion No.
RDC 032 del 03 de febrero de 2016, “Por medio de la cual se resuelve el recurso de reconsideracion
interpuesto contra la Resolucién No. RDO 121 del 11 de febrero de 2015.”, de conformidad con lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia.

Segundo: A titulo de restablecimiento del derecho declarar la firmeza de las autoliquidaciones
privadas correspondiente a los periodos de marzo de 2012 a septiembre de 2012, conforme con lo
senalado en la parte motiva de esta providencia.

En el evento de generarse un pago en exceso a favor de la Sociedad Servicios Complementarios en
Logistica, se debera proceder a su devolucién, conforme al articulo 311 de la Ley 1819 de 2016, en
los términos indicados en la parte motiva; tal suma devengara intereses moratorios de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 311 ibidem.

Tercero: Negar las demas pretensiones de la demanda.

Cuarto: Sin condena en costas.

ANTECEDENTES
Actuacion administrativa

La UGPP profirié la Liquidacion Oficial RDO-121 del 11 de febrero de 2015 a la sociedad
Servicios Complementarios en Logistica SAS, por mora e inexactitud en las
autoliquidaciones y pagos de los aportes al Sistema de la Proteccion Social, por los
periodos de marzo de 2012 a octubre de 2013, e impuso sancién por inexactitud -vigencia
2013-'. Con la Resolucion RDC-032 del 03 de febrero de 2016 se decidio el recurso de
reconsideracion y se modifico la citada liquidacion?.

" Determiné ajustes por mora e inexactitud de $237.868.547 e impuso sancion por inexactitud de $111.854.640.
2 Fijo los ajustes por mora e inexactitud en $97.264.300 y redujo la sancion por inexactitud a $36.740.760.
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Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, previsto en
el articulo 138 del CPACA (Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011), la demandante formulé las siguientes pretensiones:

Pretensiones principales:
Solicito que se declare la nulidad total de los siguientes actos administrativos:
Actos demandados y sobre los que recae la nulidad total:

La Resolucion Liquidacion Oficial No. RDO 121 del 11/02/2015: “Por medio de la cual se profiere
Liquidacion Oficial a la sociedad Servicios Complementarios en Logistica SAS (...) por mora e
inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al Sistema de la Proteccion Social, por los
periodos comprendidos entre marzo de 2012 y octubre de 2013, y se sanciona por inexactitud en la
vigencia 2013”, determinando la liquidacion por un valor de doscientos treinta y siete millones
ochocientos sesenta y ocho mil quinientos cuarenta y siete pesos m/cte. ($237.868.547).

La Resolucion No. RDC 032 del 03 de febrero de 2016: “por medio de la cual se resuelve el recurso
de reconsideracion interpuesto contra la Resolucion No. RDO 121 del 11 de febrero de 2015, a través
de la cual se profirid liquidacién oficial a Servicios Complementarios en Logistica SAS (...), por mora
e inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al Sistema de la Proteccién Social, por
los periodos comprendidos entre marzo de 2012 y octubre de 2013, y se sanciona por inexactitud en
la vigencia 2013”, determinando la liquidacion por un valor de noventa y siete millones doscientos
sesenta y cuatro mil trescientos pesos m/cte. ($97.264.300).

Pretensiones subsidiarias:

De manera cordial y como pretension subsidiaria, solicitamos a su sefioria que, en caso de no conceder
la pretension principal de nulidades de los actos atacados, se realice un analisis detallado de cada uno
de los cargos imputados en la presente demanda, y se realice reliquidacion de la presunta deuda fijada
por la UGPP.

Actos demandados y sobre los que recae la nulidad (...)
Sobre el restablecimiento del derecho:

Como consecuencia de la declaratoria de nulidad total o parcial de los anteriores actos administrativos,
solicito que se restablezca el derecho del demandante en la siguiente forma:

Por concepto de dafio emergente:

1. Que se realice la devolucién de los pagos realizados por la empresa Servicios Complementarios en
Logistica SAS, por concepto de mora e inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al
Sistema de la Proteccién Social, por los periodos comprendidos entre marzo de 2012 y octubre de
2013 y sancion por inexactitud en la vigencia 2013, sumas que deberan ser indexadas y con intereses,
de acuerdo con su demostracion.

2. Que se reconozca el pago de los gastos incurridos en la defensa juridica ejercida durante el proceso
administrativo.

3. Que se reconozca los gastos incurridos por concepto de un auxiliar administrativo durante el periodo
que durd la investigacion administrativa, toda vez que mi poderdante apoy6 la defensa juridica con la
empresa.

4. Que se reconozca los gastos incurridos por concepto de un auxiliar administrativo por el perito que
se designe en el transcurso del desarrollo de proceso judicial que da inicio con la radicacién de la
presente demanda.

Condena en costas
Solicito que se condene en costas a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y

Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social — UGPP, de conformidad con el articulo 188 del
Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
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Invocd como normas vulneradas los articulos 2, 4, 6, 13, 15, 29, 48, 58, 121, 150.10, 189
-numerales 9, 10 y 11- y 338 de la CP (Constitucion Politica); 9 del CST (Cadigo Sustantivo del
Trabajo); 178 y 180 de la Ley 1607 de 2012; 730.2 del ET (Estatuto Tributario); 69 y 72 del
CPACA (Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo); 156 de la Ley
1151 de 2007;y 19y 21 del Decreto 575 de 2013, bajo el siguiente concepto de violacion3:

En relacién con la competencia, sostuvo que los funcionarios que intervinieron en la
fiscalizacion carecian de habilitacion legal para decidir las solicitudes de prérroga y
requerir aclaraciones o documentacién adicional, lo que, a su juicio, derivo en el recaudo
de material probatorio ilegal y en la nulidad de los actos. También cuestiond la
competencia de la Subdireccién de Determinacion de Obligaciones y de la Direccion de
Parafiscales para expedir los actos de determinacion y decidir el recurso de
reconsideracion, pues si bien el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007 atribuy6 funciones a
la UGPP, no determiné los funcionarios encargados de ejercerlas. Invoco el articulo 15
de la CP para senalar que, tratandose de la exigencia de libros y documentos privados
para efectos de fiscalizacion, correspondia al legislador establecer las competencias y el
procedimiento para ejercer ese control. Solicitd inaplicar por inconstitucional el
Decreto 575 de 2013, al considerar que la distribucion de competencias entre las
dependencias de la entidad se sustentaba en normas expedidas fuera de las facultades
extraordinarias conferidas por el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007. Aleg6 la violacion
del debido proceso por la aplicacion retroactiva de la Ley 1607 de 2012 y del Decreto
575 de 2013, porque esas disposiciones eran posteriores a los hechos y conductas objeto
de fiscalizacién y, pese a ello, la UGPP las tuvo como fundamento de la liquidacion oficial.
Respecto de los intereses moratorios, sostuvo que la liquidacion oficial debia incluir los
causados por la mora e inexactitud en el pago de los aportes, conforme con el articulo
156 de la Ley 1151 de 2007; por lo tanto, su omision impedia conocer el monto cierto de
la obligacion, por lo que el acto no reunia las condiciones de ser claro, expreso y exigible,
y carecia de motivacion.

En cuanto a la conformacién del IBC, cuestiono los ajustes efectuados por la UGPP
respecto de vacaciones disfrutadas, pues sostuvo que, conforme al articulo 70 del
Decreto 806 de 1998, durante ese periodo los aportes a salud y pensién debian
efectuarse sobre el Ultimo salario base de cotizacion reportado con anterioridad al inicio
de su disfrute. Que deben diferenciarse los conceptos pagados en némina de los
reportados mediante la PILA. Para sustentar el cargo presentd algunos casos como
ejemplos e indicd que las inconsistencias identificadas correspondian a 262 registros
contenidos en el archivo Excel aportado. Controvirtié las diferencias determinadas
durante la suspension temporal del contrato, porque el IBC debia tomarse del mes
anterior por los dias en que se presentd esa novedad, conforme al articulo 71 ibidem,
cuestionamiento que comprendia 1.274 registros. Respecto de los pagos anticipados
de vacaciones, explic6 que, por razones operativas y contables, las vacaciones se
pagaban antes del mes de disfrute, por lo que reprochd que la entidad hubiera tomado
ese pago anticipado como un ingreso adicional susceptible de incrementar el IBC,
situacion que se presentd en relacion con 296 registros. También cuestiond la inclusion
de pagos por medios de transporte y alimentacion para efectos del limite del 40%
previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, porque esos conceptos no eran factor
salarial y correspondian a valores destinados a la operacion de la empresa, por lo que no
debian computarse para establecer dicho limite, cuestionamiento que comprendia 2.128
registros. Finalmente, alegd la vulneracion del debido proceso y del principio de non
reformatio in pejus, porque al resolver el recurso de reconsideracion la UGPP
determind, para algunos registros, un IBC superior al establecido en la liquidacion oficial,
con lo cual agravé la situacion del recurrente, presentd algunos casos como ejemplo e

3 Samai CE, indice 2.
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indico que el listado completo aportado en el CD anexo comprendia 144 registros.
Contestacion de la demandada

La UGPP contesté la demanda y se opuso a las pretensiones®. Frente a la falta de
competencia, sostuvo que los funcionarios que intervinieron en el requerimiento de
informacion, las solicitudes de aclaracion y las demas actuaciones de fiscalizacion
estaban facultados para adelantarlas, debido a las funciones atribuidas a la Subdireccién
de Determinacion de Obligaciones. Sefiald que esas actuaciones no viciaron el
procedimiento de fiscalizacion y que se garantizaron los derechos de defensa y
contradiccion de la sociedad. Respecto de la alegada vulneracion del derecho a la
intimidad, indico que el articulo 15 de la CP permite exigir, para efectos tributarios, libros
de contabilidad y demas documentos privados necesarios para verificar el cumplimiento
de las obligaciones, facultad que consideré aplicable a la fiscalizacién de aportes
parafiscales. Precisé que la competencia de la entidad tenia origen en el articulo 156 de
la Ley 1151 de 2007 y en las normas que posteriormente regularon su estructura y
funciones. Se opuso a la solicitud de inaplicacién del Decreto 575 de 2013, porque este,
al igual que el Decreto 5021 de 2009, no fue expedido en ejercicio de las facultades
extraordinarias previstas en el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, sino de las
atribuciones conferidas al presidente de la republica por el articulo 189.16 de la CP y el
articulo 54 de la Ley 489 de 1998. En relacion con la aplicacion retroactiva de las
normas de competencia, sostuvo que la Ley 1607 de 2012 ratifico las facultades
atribuidas a la UGPP y que el Decreto 575 de 2013, que derog6 el Decreto 5021 de 2009,
modifico la estructura y precisé las funciones de sus dependencias. Asi, concluyo que las
normas aplicadas estaban vigentes al momento de las respectivas actuaciones. En
cuanto a los intereses moratorios, afirmé que no hacen parte del aporte, se causan
desde el vencimiento de la obligacion y hasta su pago efectivo y, como su monto depende
de la fecha en que este se realice, no podian determinarse definitivamente en la
liquidacion oficial, por lo que descarté la falta de motivacion del acto. En lo relativo a que
los actos demandados no contenian una obligacion clara, expresa y exigible, precisé que
la discusion sobre su mérito ejecutivo corresponde al procedimiento de cobro coactivo y
no al de determinacion.

En cuanto a la conformacién del IBC, defendi6 los ajustes por vacaciones disfrutadas
y explicd que para los aportes a salud y pension debia tomarse el ultimo IBC reportado
antes del inicio del descanso; cuando en un mismo periodo concurrian dias laborados y
de vacaciones, la base se calculd con los pagos salariales correspondientes a los dias
trabajados y, por los dias de vacaciones, con la proporcién correspondiente al IBC
anterior. Frente a la suspension temporal del contrato, sostuvo que durante esa
novedad subsistia la obligacion del empleador de efectuar el aporte a salud y que este
debia calcularse con base en el ultimo salario reportado antes de la suspension. Respecto
de los pagos anticipados de vacaciones, explicd que para establecer el IBC atendio al
periodo en que efectivamente se disfrutd el descanso y no al momento en que se realizé
el pago y que, a partir de la verificacion de la némina y de los auxiliares contables
aportados por la sociedad, modificé la informacién que encontré errada y recalculd. En
relacion con los pagos por medios de transporte y alimentacién, afirmé que eran
pagos no salariales sujetos al limite del 40% previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de
2010, de manera que, cuando el conjunto de pagos no constitutivo de salario superaba
ese porcentaje de la remuneracion total, el excedente debia incorporarse al IBC.
Finalmente, frente a la alegada non reformatio in pejus, expuso que no se vulneré el
debido proceso, pues durante la actuacién se valoraron las pruebas aportadas por la

4 Ibidem.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



Radicado: 25000-23-37-000-2018-00274-01 (30005)
Demandante: Servicios Complementarios en Logistica SAS

sociedad. Al revisar algunos de los casos sefialados por la demandante, afirmé que los
calculos efectuados eran correctos.

Sentencia apelada

El tribunal declaré la nulidad parcial de los actos demandados y, como restablecimiento
del derecho, la firmeza de las autoliquidaciones de marzo a septiembre de 2012; ordend
que, de generarse un pago en exceso, se devolviera conforme al articulo 311 de la Ley
1819 de 2016 junto con los intereses de mora, y nego las demas pretensiones de la
demanda, sin condenar en costas.

Frente a la competencia, considero que la UGPP tenia desde su creacion —Ley 1151 de
2007— facultades de seguimiento, fiscalizacion y determinacion de las contribuciones
parafiscales, desarrolladas por el Decreto Ley 169 de 2008. Sefalé que los Decretos
5021 de 2009 y 575 de 2013 —este ultimo derogd el primero— modificaron la estructura de la
entidad y distribuyeron las funciones entre sus dependencias con fundamento en la
potestad prevista en los articulos 189.16 de la CP y 54 de la Ley 489 de 1998, y no en
las facultades extraordinarias otorgadas por la Ley 1151 de 2007 —sustento de la solicitud de
inaplicacion, frente a la cual no se pronuncié expresamente—. Concluyd, con fundamento en esas
normasy en la Ley 1607 de 2012, que los funcionarios que intervinieron en la fiscalizacion
y expidieron los actos de tramite, los requerimientos, la liquidacion oficial y el acto que
decidié el recurso de reconsideracion estaban facultados para ello. No se pronuncid
especificamente sobre el cuestionamiento fundado en el articulo 15 de la CP.

Respecto de la alegada aplicacion retroactiva de la Ley 1607 de 2012 y del Decreto
575 de 2013, considerd que este ultimo no se aplico retroactivamente para determinar la
competencia de la Subdireccion de Determinacién de Obligaciones, porque desde el
Decreto 5021 de 2009 esa dependencia tenia atribuida la facultad de expedir
liquidaciones oficiales. En cuanto a la Ley 1607 de 2012, sefalé que el articulo 180
modificd el procedimiento de determinacion a partir de su entrada en vigor. Aunque
advirtié que la demandante no formuld un cargo especifico de firmeza, considerd que el
reparo sobre la aplicacion retroactiva permitia examinar ese aspecto®. Para las
autoliquidaciones presentadas antes de la entrada en vigor de la Ley 1607 de 2012, aplicé
el término de firmeza de dos afios previsto en el articulo 714 del ET, contado desde el
vencimiento del plazo para declarar o desde la presentacién de la declaracién cuando
esta fue extemporanea, y verificd si dentro de ese término se habia notificado el
requerimiento para declarar y/o corregir. Con base en ese computo, concluyé que las
autoliquidaciones de marzo a septiembre de 2012 estaban en firme cuando se notifico
dicho requerimiento -03 de octubre de 2014-. Por el contrario, considerd que las
correspondientes a octubre, noviembre y diciembre de 2012 no estaban en firme, porque
el requerimiento fue notificado dentro de los dos afios, mientras que para las
autoliquidaciones de enero a octubre de 2013 resultaba aplicable el término de cinco anos
previsto en el articulo 178 de la Ley 1607 de 2012, que tampoco se desconocio.

En cuanto a los intereses de mora, estimé que la liquidacién cumplia los requisitos del
articulo 712 del ET y que la falta de cuantificacion de los intereses no afectaba su
motivacion ni validez, pues la referencia a estos en el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007
no imponia determinar su monto en ese acto, dado que se causaban hasta el pago
efectivo y su valor dependia de ese momento. Agregd que la discusidon sobre las
condiciones del acto como titulo ejecutivo correspondia al procedimiento de cobro.

5 Cito la sentencia del 10 de noviembre de 2022 (exp. 26211, MP: Myriam Stella Gutiérrez Arglello), segun la cual, no se vulnera el
principio de congruencia cuando el estudio de la firmeza deriva del cargo de nulidad planteado respecto de la aplicaciéon temporal de
las normas.
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Respecto de los periodos en los que no operd la firmeza -octubre de 2012 en adelante-,
examino si los errores alegados en la depuracion del IBC determinaban que los actos
estuvieran viciados de falsa y falta de motivaciéon. Distingui® ambas causales vy
considero que los actos estaban motivados, pues cumplian los requisitos del articulo 712
del ET y los archivos SQL que hacian parte integrante de estos contenian las razones de
los ajustes.

Verificd los cuestionamientos concretos formulados contra la determinacion del IBC. En
cuanto a las vacaciones disfrutadas, sefialé que, conforme al articulo 70 del Decreto
806 de 1998, durante ese periodo los aportes a salud y pension debian calcularse sobre
el ultimo IBC reportado antes del inicio del descanso. Reviso los 10 casos sefialados en
la demanda a manera de ejemplo -pp. 34 y 35 del fallo- y considerdé que la UGPP habia
aplicado esa regla y tenido en cuenta las novedades correspondientes, por lo que
mantuvo los ajustes al encontrar que se habia pagado un menor valor. Frente a la
suspension temporal del contrato, sefialé6 que durante esa novedad no correspondia
efectuar aportes a cargo del trabajador, pero subsistia para el empleador la obligacién de
cotizar a salud sobre el ultimo salario reportado antes de la suspension. Al revisar los 6
casos sefalados en la demanda -p. 36 del fallo-, encontrd que respecto de uno de ellos -
Edward Rodriguez Garcia- la UGPP habia reconocido la novedad y efectuado el ajuste
correspondiente, mientras que los 5 restantes correspondian a periodos de junio y agosto

de 2012, cuyas autoliquidaciones habia declarado en firme -este cargo prosperé parcialmente
por la firmeza de esos periodos y no porque se hubiera advertido un error en la determinacién del IBC

durante la suspension del contrato-. NO se pronuncié especificamente sobre el cargo relativo a
los pagos anticipados de vacaciones. Respecto de los medios de transporte y
alimentacion, analizé 2 casos -coinciden con los sefialados en la p. 38 de la demanda-, y sefiald
que la UGPP reconoci6 esos conceptos como «no salariales», pero consideré que debian
computarse para establecer el limite del 40% previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de
2010 y que el excedente resultante integraba el IBC, por lo que negd el cargo. No se
pronuncié sobre la alegada vulneracion del principio de non reformatio in pejus.

En cuanto a las consecuencias de la nulidad parcial declarada por la firmeza de las
autoliquidaciones de marzo a septiembre de 2012, a titulo de restablecimiento del
derecho, dispuso que, de generarse un pago en exceso, se efectuara su devolucion
conforme al articulo 311 de la Ley 1819 de 2016, con los intereses moratorios previstos
en esa disposicion. Negd las demas pretensiones —dano emergente y gastos de
auxiliar— por falta de carga argumentativa y probatoria.

Recurso de apelaciéon

La UGPP apel6 la decision del tribunal®, solicitdé revocarla y, en su lugar, negar las
pretensiones de la demanda.

Frente a la firmeza de las autoliquidaciones, sostuvo que el tribunal vulnerd los
principios de justicia rogada y congruencia, al proferir, a su juicio, una decisién extra y
ultra petita, pues la firmeza no fue objeto de cuestionamiento en la demanda, cuyo cargo
de nulidad se dirigié contra la aplicacion retroactiva de la Ley 1607 de 2012 y el Decreto
575 de 2013. Cuestiond la aplicacion de la sentencia que sustentd esa decision —lareferida
sentencia 26211—, pues, a su modo de ver, los supuestos eran diferentes: en ese proceso
la alegada irretroactividad de la citada ley se sustentd en la aplicacion del término de
firmeza previsto en el articulo 714 del ET, por remisién del articulo 156 de la Ley 1151 de
2007. Invocé como sustento de su defensa la sentencia del Consejo de Estado del 25 de
mayo de 2023 -exp. 27174-, en la que, segun indicd, la Seccion consideré que no

6Samai tribunal, indice 76.
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correspondia declarar la firmeza cuando ese asunto no habia integrado la controversia.

En cuanto al régimen procedimental aplicable, sostuvo que los articulos 178 a 180 de
la Ley 1607 de 2012 establecieron un procedimiento especial para la determinacion,
revision y sanciéon de los aportes administrados por la UGPP y que el paragrafo 2 del
articulo 178 faculté a la entidad para iniciar las actuaciones de determinacién dentro de
los 5 afos siguientes a la fecha en que el aportante debié declarar y no declard o declaré
por valores inferiores a los legalmente establecidos. Afirmo6 que, a partir de esa ley, no
existia un vacio normativo que permitiera acudir, por remision del articulo 156 de la Ley
1151 de 2007, a las reglas del ET sobre el procedimiento de revision, pues el legislador
habia establecido un procedimiento propio para las contribuciones parafiscales de la
proteccion social. Agregd que ese procedimiento se aparto de las reglas del ET sobre la
revision de las declaraciones privadas y que el requerimiento para declarar y/o corregir
debia proferirse dentro de los 5 afios previstos en el articulo 178 de la Ley 1607 de 2012.
Con fundamento en ello, controvirtid la aplicacién de las reglas del ET y la firmeza
declarada por el tribunal. Respecto de la devolucién de los pagos en exceso, solicitd
revocar o aclarar la orden impartida y sostuvo que debia aplicarse el procedimiento
especial previsto en el articulo 311 de la Ley 1819 de 2016, segun el cual corresponde a
las administradoras que recibieron los recursos efectuar la devolucion, previa orden
impartida por la UGPP. Sefial6é que no procede el reconocimiento de correccion monetaria
o indexacién ni de intereses moratorios a cargo de la UGPP, pues estos ultimos solo se
causan a cargo de las administradoras que incumplan el término legal para efectuar la
devolucién’.

La demandante apeld la decision del tribunal®, solicitd declarar la nulidad total de los
actos demandados y ordenar la devolucion de los pagos realizados, de conformidad con
el articulo 311 de la Ley 1819 de 2016. De mantenerse la nulidad parcial, pidié que se
ordenara a la UGPP practicar una nueva liquidacion y recalcular la sancion por inexactitud
respecto de los registros que persistan.

Frente a la competencia, insistié6 en la inaplicaciéon por inconstitucionalidad del
Decreto 575 de 2013, al considerar que las competencias especificas de las
dependencias de la UGPP debian establecerse dentro de los 6 meses de las facultades
extraordinarias conferidas al presidente de la republica por el articulo 156 de la Ley 1151
de 2007. Sostuvo que, si bien dentro de ese término se expidid el Decreto Ley 169 de
2008 —tenido en cuenta por el tribunal—, este no establecié de manera detallada las funciones
de cada dependencia, sino las funciones generales y los procedimientos de la entidad. A
su juicio, el Decreto 5021 de 2009, que establecio la estructura de la UGPP vy las
funciones de sus dependencias, fue expedido por fuera de aquel término, y que el Decreto
575 de 2013 tenia origen en esa disposicion. El tribunal confundié las facultades
atribuidas a la UGPP con las competencias que debian estar asignadas a los funcionarios
que expidieron los actos. En cuanto a la firmeza de las autoliquidaciones, solicité que la
declarada por el tribunal respecto de marzo a septiembre de 2012 se extendiera a los
aportes al subsistema de salud correspondiente a octubre de 2012, porque conforme al
articulo 1 del Decreto 2236 de 1999, para esa época las cotizaciones a salud se pagaban
anticipadamente, sobre la nédmina o los ingresos del mes anterior, por lo que los aportes
a salud de octubre de 2012 se causaron en septiembre de ese afo, periodo cobijado por
la firmeza.

Al respecto, cit6 la sentencia del 29 de junio de 2023 (exp. 27166, MP: Wilson Ramos Girdn), reiterada, entre otras, en las sentencias
del 19 de julio de 2023 (exps. 26571 y 26236, MP: Wilson Ramos Girén y Milton Chaves Garcia, respectivamente) y del 30 de
noviembre de 2023 (exp. 26899, MP: Stella Jeannette Carvajal Basto).

8Samai tribunal, indice 77.
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Frente a las vacaciones disfrutadas, cuestion6 que el tribunal hubiera entendido que el
cargo se circunscribia a los 10 trabajadores individualizados en la demanda, pues sostuvo
que esos fueron incluidos unicamente como ejemplos y que la discusion comprendia 262
registros.

Reiter6 que la UGPP desconocio el articulo 70 del Decreto 806 de 1998, segun el cual
durante las vacaciones los aportes debian efectuarse sobre el ultimo salario base de
cotizacién reportado antes del inicio de su disfrute. Insiste en que deben diferenciarse los
conceptos pagados en ndomina de los reportados mediante la PILA. Por ello, solicitd
verificar el ajuste frente al material probatorio aportado y ordenar a la UGPP practicar una
nueva liquidacion de los registros afectados. En cuanto a los pagos anticipados de
vacaciones, reproch6 la ausencia de pronunciamiento del tribunal sobre ese cargo, que
distinguié de las vacaciones disfrutadas. Sefialdé que en el Excel se identificaron 296
registros en los que, a su juicio, la UGPP incluyé como ingreso del periodo valores
pagados anticipadamente por vacaciones que correspondian al posterior periodo de
descanso, con lo cual incrementaria indebidamente el IBC. Calificé esa omision como un
defecto factico y solicité valorar las pruebas aportadas y ordenar a la UGPP practicar una
nueva liquidacion con el ajuste. Respecto de los medios de transporte y alimentacién,
cuestiond tanto el alcance del analisis probatorio como la interpretacion del articulo 30 de
la Ley 1393 de 2010. Sefal6é que los 2 trabajadores examinados por el tribunal fueron
incluidos como ejemplos y que la controversia comprendia 2.128 registros relacionados
en el Excel, de los cuales 1.148 correspondian a 2013. En cuanto al fondo, sostuvo, con
fundamento en la sentencia de unificacion del 09 de diciembre de 2021 -exp. 25185-, que
los pagos por transporte y alimentacion discutidos no tenian caracter remuneratorio y, por
ello, no debian computarse para determinar el limite del 40% previsto en el articulo 30 de
la Ley 1393 de 2010 ni integrar el IBC. Solicitd excluirlos de los ajustes efectuados por la
UGPP. En lo que tiene que ver con la non reformatio in pejus, reprochd que el tribunal
no se hubiera pronunciado sobre ese cargo ni valorado la prueba aportada. Reiter6 que,
al resolver el recurso de reconsideracion, la UGPP incrementd, para determinados
trabajadores y periodos, el IBC fijado en la liquidacion oficial, situacién que habia
identificado desde la demanda respecto de 144 registros relacionados en la hoja
«DIFERENCIAS IBC». Precis6 que, como consecuencia de la firmeza declarada por el a quo
para marzo a septiembre de 2012, subsisten 86 registros y solicitdé respecto de estos
mantener el IBC determinado en la liquidacion oficial y efectuar el correspondiente ajuste
en una nueva liquidacién. Formulé un reparo general por indebida valoraciéon del
material probatorio, al sostener que el tribunal no examindé la totalidad de las pruebas
documentales decretadas e incorporadas al proceso, pese a que no fueron objeto de
oposicion. Indicd en particular comprobantes de pago, contratos y el archivo Excel en el
que se analizaron los ajustes efectuados por la UGPP. Consideré que esa omision
configuro defecto factico y solicitod valorarlos.

No formulé reparos contra lo decidido desfavorablemente respecto de los intereses de
mora ni de la suspensiéon temporal del contrato.

Pronunciamientos finales

Las partes y el ministerio publico guardaron silencio en esta etapa procesal.
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CONSIDERACIONES DE LA SALA
Problema juridico

1- Corresponde a la Sala examinar la legalidad de los actos acusados, a partir de los
cargos de apelacion formulados por las partes -demandante y demandada- contra la
sentencia de primera instancia, que declaré su nulidad parcial.

En concreto, corresponde determinar, de una parte, si el tribunal desconocio los principios
de justicia rogada y congruencia al declarar la firmeza de las autoliquidaciones de marzo
a septiembre de 2012 y si, para esos periodos, resultaba aplicable el término previsto en
el articulo 714 del ET o el término de 5 anos invocado por la UGPP con fundamento en
el articulo 178 de la Ley 1607 de 2012, asi como el alcance de la orden de devolucion
impartida; y, de otra, si prosperan los reparos de la demandante relativos a la
competencia de la UGPP y a la inaplicacion del Decreto 575 de 2013, a la firmeza de los
aportes al subsistema de salud de octubre de 2012 y a la vulneracion de la prohibicién
de non reformatio in pejus, asi como los formulados frente a los ajustes al IBC por
vacaciones disfrutadas, pagos anticipados de vacaciones, medios de transporte y
alimentacion. No seran objeto de pronunciamiento los cargos decididos por el tribunal
que no fueron cuestionados en los recursos de apelacion, relativos a la competencia de
los funcionarios que intervinieron durante la fiscalizacion para decidir sobre las prérrogas
y requerir informacion adicional, la falta de liquidacién de los intereses moratorios en la
liquidacion oficial y los ajustes derivados de la novedad de suspension temporal del
contrato de trabajo.

Por metodologia, la Sala resolvera en primer lugar los reparos de caracter procesal que,
de prosperar, podrian incidir en la validez de la actuacion administrativa o determinar el
alcance del analisis de fondo. Luego examinara los cuestionamientos sustanciales
relacionados con la determinacion del IBC. Por esta razon, los cargos no se abordaran
necesariamente en el orden propuesto por los apelantes.

Analisis del caso concreto

2- En relacion con la competencia, la actora formuld en la demanda dos
cuestionamientos: de una parte, sostuvo que los funcionarios de la UGPP que
intervinieron durante la fiscalizacién, en concreto, los que decidieron sobre el
otorgamiento de prérrogas para la entrega de informacion y requirieron aclaraciones y/o
documentos adicionales, carecian de competencia, lo que, a su juicio, derivd en el
recaudo de material probatorio ilegal y en la nulidad de los actos; y, de otra, controvirtio
la competencia de los funcionarios que expidieron el acto previo y los actos demandados,
para lo cual solicitd la inaplicacion del Decreto 575 de 2013 por inconstitucional. El
tribunal consideré que la UGPP tenia desde su creacion facultades de fiscalizacion y
determinacion de las contribuciones parafiscales y que los Decretos 5021 de 2009 y 575
de 2013 distribuyeron esas funciones entre sus dependencias con fundamento en los
articulos 189.16 de la CP y 54 de la Ley 489 de 1998, y no en las facultades
extraordinarias otorgadas por la Ley 1151 de 2007. Concluy6 que los funcionarios que
intervinieron en la actuacion administrativa eran competentes, sin pronunciarse
expresamente sobre la solicitud de inaplicacion del Decreto 575 de 2013. En la apelacion,
la demandante sostuvo que el Decreto 5021 de 2009, que distribuyd las funciones entre
las dependencias de la UGPP, fue expedido por fuera del término de las facultades
extraordinarias conferidas por el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007 y que el Decreto
575 de 2013 no podia subsanar esa irregularidad. Frente al Decreto Ley 169 de 2008,
invocado en la sentencia, afirmoé que este Unicamente establecié funciones generales y
no las competencias especificas de las dependencias de la entidad. Agreg6é que el
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tribunal confundi6 las facultades de la entidad con la competencia de sus funcionarios y
reiterd la solicitud de inaplicacion por inconstitucionalidad del Decreto 575 de 2013.

Asi, dado que en la apelacién no se formuld reparo frente a la competencia de los
funcionarios que intervinieron durante la fiscalizacién para decidir sobre las prérrogas y
requerir informacidén adicional, el analisis en esta instancia se concretara en los
cuestionamientos relativos a la competencia de los funcionarios que expidieron el
requerimiento para declarar y/o corregir y los actos demandados, asi como la solicitud de
inaplicaciéon del Decreto 575 de 2013.

La Seccion ha sostenido de manera reiterada que las facultades extraordinarias
conferidas al presidente de la republica por el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007 fueron
ejercidas mediante los Decretos Leyes 168° y 169'° de 2008, expedidos dentro del
término de 6 meses alli previsto. En cambio, los Decretos 5021 de 2009"" y 575 de 20132,
mediante los cuales se establecié o modific la estructura de la UGPP y se distribuyeron
las funciones entre sus dependencias, fueron expedidos en ejercicio de la facultad
prevista en el articulo 189.16 de la CP, con sujecion al articulo 54 de la Ley 489 de 1998.
En consecuencia, estos ultimos decretos no estaban sujetos al término de 6 meses
previsto en el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, por lo que su expedicion con
posterioridad no determina la incompatibilidad constitucional alegada por la demandante
ni justifica su inaplicacion’s.

El hecho de que el Decreto Ley 169 de 2008 no hubiera distribuido detalladamente las
funciones entre las dependencias de la UGPP no impedia que el Gobierno lo hiciera
posteriormente en ejercicio de la potestad prevista en el articulo 189.16 de la CP. Asi,
para la época en la que se expidieron el requerimiento para declarar y/o corregir -16 de
septiembre de 2014-, la liquidacion oficial -11 de febrero de 2015-y el acto que decidio el recurso
de reconsideracion -03 de febrero de 2016-, el Decreto 575 de 2013 atribuia a la Subdireccién
de Determinacion de Obligaciones la competencia para proferir los requerimientos y las
liquidaciones oficiales, y a la Direccion de Parafiscales la de resolver los recursos de
reconsideracion. En este caso, los dos primeros fueron expedidos por la subdirectora de
determinacion de obligaciones y el ultimo por el director de parafiscales, de manera que
fueron proferidos por los funcionarios a quienes correspondia el ejercicio de esas
competencias. En consecuencia, acorde con los precedentes reiterados, no procede la
inaplicaciéon del Decreto 575 de 2013 y no prospera el reparo de la demandante relativo
a la falta de competencia de los funcionarios que expidieron los citados actos.

3- En cuanto a la firmeza de las autoliquidaciones, en la demanda la actora cuestioné la
aplicacion retroactiva de la Ley 1607 de 2012 y del Decreto 575 de 2013, sin formular un
cargo autonomo sobre aquella. El tribunal consideré que ese cuestionamiento permitia
examinar la firmeza y, con fundamento en el articulo 714 del ET, declar6 en firme las
autoliquidaciones de marzo a septiembre de 2012. La UGPP cuestion6é esa decision
porque, a su juicio, desconocio los principios de justicia rogada y congruencia al
pronunciarse sobre un asunto no planteado en la demanda. Sostuvo que la sentencia del
10 de noviembre de 2022 -exp. 26211-'%, invocada por el tribunal como sustento de su

Por el cual se establece el Sistema Especifico de Carrera Administrativa de la UGPP.

Por el cual se establecen las funciones de la UGPP, y se armoniza el procedimiento de liquidacion y cobro de las contribuciones
parafiscales de la proteccién social.

"Por el cual se establece la estructura y organizacion de la UGPP y las funciones de sus dependencias.

2Por el cual se modifica la estructura de la UGPP y se determinan las funciones de sus dependencias.

8Sentencia del 15 de octubre de 2021 (exp. 23623, MP: Stella Jeannette Carvajal Basto), reiterada en las sentencias del 24 de febrero
de 2022 (exp. 24670, MP: Stella Jeannette Carvajal Basto); del 30 de junio, 18 y 25 de agosto de 2022 (exps. 24815, 25486 y 26284,
MP: Myriam Stella Gutiérrez Arglello); y del 11 de mayo de 2023 (exp. 26612, MP: Myriam Stella Gutiérrez Arguello). Sobre las
facultades de fiscalizacién y determinacion de la UGPP, cfr. la sentencia del 04 de abril de 2024 (exp. 26941, MP: Wilson Ramos
Girén)

“MP: Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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decision, corresponderia a un supuesto diferente, y pidio tener en cuenta la sentencia del
25 de mayo de 2023 -exp. 27174-'5, en la que, segun indico, la Seccién consideré que no
correspondia declarar la firmeza cuando ese asunto no habia integrado la controversia.
Agregd que resultaba aplicable el término de 5 afios previsto en el articulo 178 de la Ley
1607 de 2012, por lo que consideré que las autoliquidaciones de esos periodos no
estaban en firme.

En virtud del principio de justicia rogada, corresponde al demandante delimitar el control
de legalidad mediante las pretensiones y el concepto de violacion formulados en la
oportunidad legal —demanda o su reforma—, por lo que el juez no puede examinar de oficio
motivos de ilegalidad distintos de los propuestos. A su vez, el principio de congruencia
exige, en su dimension externa, correspondencia entre la controversia planteada por las
partes en la demanda y su contestacion y lo decidido en la sentencia, de manera que el
juez no puede pronunciarse sobre aspectos ajenos a ese marco -extra petita-, conceder
mas de lo pedido -ultra petita- ni dejar de resolver cuestiones sometidas a su decision -citra
petita-.

En ese marco, la Seccién ha sostenido de manera reiterada que el término previsto en el
articulo 178 de la Ley 1607 de 2012 solo resulta aplicable cuando el plazo para revisar
las autoliquidaciones comenzo a correr después de su entrada en vigor -26 de diciembre de
2012-. Si el término habia iniciado antes, continua rigiéndose por el régimen anterior, esto
es, por el articulo 714 del ET, aplicable por remision del articulo 156 de la Ley 1151 de
2007. También ha precisado que el estudio de firmeza no desconoce el principio de
congruencia de la sentencia cuando deriva del cargo formulado en la demanda respecto
de la aplicacion temporal de las normas’®, pues constituye una consecuencia del analisis
del régimen temporal aplicable.

En este caso, aunque la demandante no formulé un cargo auténomo de firmeza, desde
la demanda cuestiond la aplicacion retroactiva de la Ley 1607 de 2012 y del Decreto 575
de 2013. De modo que, al resolver ese cargo, el a quo podia establecer el régimen
temporal aplicable y las consecuencias que de este se derivaban respecto de la firmeza
de las autoliquidaciones. Asi, no examind de oficio un motivo de ilegalidad distinto del
propuesto ni decidié por fuera o mas alla de la controversia planteada, por lo que no
desconocid los principios de justicia rogada y congruencia, ni incurrié en un fallo extra o
ultra petita.

La circunstancia de que en la sentencia del 10 de noviembre de 2022 -exp. 26211-,
invocada por el tribunal, la demandante hubiera sustentado la irretroactividad de la Ley
1607 de 2012 en la aplicacion del término de firmeza previsto en el articulo 714 del ET
no impide aplicar al presente asunto la regla alli prevista, segun la cual el estudio de
firmeza resulta procedente cuando deriva del cuestionamiento formulado en la demanda
respecto de la aplicacion temporal de las normas'’, supuesto que también se presenta
en este caso. La sentencia del 25 de mayo de 2023 -exp. 27174- invocada en el recurso de
apelacién, no conduce a una conclusion distinta, pues corresponde a un supuesto
diferente. En esa oportunidad, la Seccién no advirtid «discusién alguna sobre la firmeza de las
declaraciones en los términos establecidos en el articulo 714 ibidem» y destacd que la firmeza a la

que se aludidé en las pretensiones de la demanda «no fue en el sentido de alegar que la
Administracién perdié la competencia temporal para fiscalizar las declaraciones privadas, sino que era la

®Ibidem.

®Sentencias del 30 de junio de 2022 (exp. 24963, MP: Julio Roberto Piza Rodriguez); del 14 de julio y del 10 de noviembre, ambas
de 2022 (exps. 26024 y 26211, MP: Myriam Stella Gutiérrez Argiello); y del 23 de marzo y del 21 de septiembre, ambas de 2023
(exps. 26106 y 27087, MP: Stella Jeannette Carvajal Basto)

"De forma expresa se indico: «(...) en otras ocasiones en las que el tribunal al resolver el cargo de aplicacion retroactiva de las
normas ha declarado la firmeza de las declaraciones y la UGPP apela estas decisiones, la Sala ha manifestado que no se vulnera el
principio de congruencia de las sentencias, pues el estudio de esta figura (firmeza) deviene del cargo de nulidad planteado sobre la
aplicacién de las normas vigentes a la ocurrencia de los hechos».
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consecuencia de la declaratoria de legalidad de éstas», por |0 que esa materia no debia ser objeto
de pronunciamiento en la sentencia. En este caso, en cambio, el examen de la firmeza
deriva del cargo expresamente formulado en la demanda respecto de la aplicaciéon
retroactiva de la Ley 1607 de 2012 y del Decreto 575 de 2013.

Finalmente, no prospera el argumento segun el cual resultaba aplicable el término de 5
afios previsto en el articulo 178 de la Ley 1607 de 2012, pues, como se indicd, esa
disposicion rige los términos que comenzaron a correr después de su entrada en vigor,
mientras que los iniciados con anterioridad continuan sometidos al régimen precedente,
esto es, al término previsto en el articulo 714 del ET por remision del articulo 156 de la
Ley 1151 de 2007. Como la UGPP no formulé reparo respecto del computo efectuado
por el tribunal para concluir que las autoliquidaciones de marzo a septiembre de 2012
estaban en firme, no se efectuara un nuevo analisis sobre ese aspecto.

Por su parte, la demandante cuestioné que la firmeza declarada por el tribunal no
comprendiera los aportes al subsistema de salud correspondientes a octubre de 2012.
Sostuvo que, para ese periodo, las cotizaciones a salud se pagaban anticipadamente
sobre la ndbmina del mes anterior, por lo que las correspondientes a octubre de 2012 se
causaron en septiembre del mismo afio y, en consecuencia, también se encontrarian en
firme. Al respecto, conforme al articulo 1 del Decreto 2236 de 1999, por tratarse de un
riesgo cubierto mediante el pago anticipado de los aportes, para su calculo debia tomarse
el valor de la nbmina pagada o de los ingresos percibidos en el mes calendario anterior
a aquel que se buscaba cubrir. De modo que la referencia al mes anterior determinaba la
base para calcular el aporte destinado a cubrir el periodo siguiente, pero no modificaba
el periodo al que correspondia la autoliquidacion.

En consecuencia, para establecer la firmeza de la autoliquidacion de salud
correspondiente a octubre de 2012, debe tenerse en cuenta el vencimiento del plazo
previsto para su presentacion y pago. Conforme con los articulos 1y 2 del Decreto 1670
de 20078, para un aportante como la demandante, cuyos dos ultimos digitos del NIT son
51 -sin digito de verificacion-, ese vencimiento correspondia al quinto dia habil del mes si
contaba con 200 o mas cotizantes, y al séptimo dia habil si tenia menos de 200, esto es,
al 5 0 9 de octubre de 2012, respectivamente. Asi, cualquiera que fuera el numero de
cotizantes de la actora, cuando se notifico el requerimiento para declarar y/o corregir, el
03 de octubre de 2014, no habia transcurrido el término de dos afos previsto en el articulo
714 del ET; por lo tanto, la autoliquidacidn correspondiente al subsistema de salud de
octubre de 2012 no se encontraba en firme.

En conclusion, no prosperan los reparos de la UGPP contra la declaratoria de firmeza de
las autoliquidaciones de marzo a septiembre de 2012, ni de la demandante dirigidos a
extender dicha firmeza a la autoliquidacion correspondiente al subsistema de salud de
octubre de 2012.

4- Respecto de la vulneracion del principio de non reformatio in pejus, en la demanda
la actora alegd que, al resolver el recurso de reconsideracion, la UGPP incrementé para
determinados trabajadores y periodos el IBC establecido en la liquidacion oficial, con lo
cual agravo su situacion como recurrente y vulneré sus derechos de defensa y
contradiccion. La entidad se opuso al cargo porque considerd que, al resolver el recurso,
podia valorar nuevamente las pruebas aportadas por la recurrente y modificar los ajustes,
y sostuvo, a partir del analisis de unos trabajadores®, que la determinacion efectuada se

®Por medio del cual se ajustan las fechas para el pago de aportes al Sistema de la Proteccion Social y para la obligatoriedad del uso
de la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes.

®La UGPP analizd, a titulo de muestra, los casos de Murillo Ibarguen Wilton Alirio, Vergel Sandoval Giovanny, Valois Bibiana
Georgina, Pinzéon Delgado Elkin Yesid, Peruela Ortiz Victor Alfonso y Bedoya Varela Luis Alfonso. De estos, los 3 primeros
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ajusté a la normativa aplicable. El tribunal no se pronuncido sobre este cargo. En la
apelacion, la demandante reprochd esa omision y reiter6 el planteamiento respecto de
los 144 registros relacionados en la hoja «DIFERENCIAS IBC», de los cuales sehald que,
como consecuencia de la firmeza declarada respecto de las autoliquidaciones de marzo
a septiembre de 2012, subsisten 86 registros por analizar. Como el tribunal omitio
pronunciarse sobre este cargo y la demandante reiter6 el cuestionamiento en la
apelacion, corresponde a la Sala resolverlo en esta instancia.

Revisada la prueba aportada con la demanda, en particular el listado completo de 144
registros contenidos en el CD anexo, y contrastada con el anexo de la resolucién que
decidio el recurso de reconsideracion, se advierte que, en efecto, se registran 144 casos,
correspondientes a los periodos comprendidos entre junio de 2012 y febrero de 2013 —
todos relativos a ajustes por inexactitud en el subsistema de pensiones—, en los que el IBC
determinado al decidir dicho recurso fue superior al establecido en la liquidacion oficial.
De estos, 58 corresponden a los periodos de junio a septiembre de 2012, respecto de los
cuales se confirmé la firmeza de las autoliquidaciones. En consecuencia, como lo afirma
la demandante, subsisten 86 registros de los periodos de octubre de 2012 a febrero de
2013, frente a los cuales procede determinar si el incremento del IBC al decidir el recurso
de reconsideracion desconocié la prohibicion de non reformatio in pejus.

El principio de non reformatio in pejus, como garantia del debido proceso, en sede
administrativa impide agravar la situacion del recurrente al decidir el recurso interpuesto
contra el acto de determinacion. Tratandose de aportes al Sistema de la Proteccién
Social, aunque mediante la PILA el aportante liquida de manera integrada los aportes
correspondientes a uno o varios cotizantes, la autoliquidacion se detalla respecto de cada
cotizante y de los diferentes subsistemas?°. De ahi que su inclusion en una misma planilla
no desvirtue la individualizacién de los aportes alli liquidados.

En concordancia con esa estructura, al controlar los ajustes determinados por la UGPP,
la Seccién ha aplicado el principio de non reformatio in pejus frente al IBC determinado
para cotizantes y periodos concretos. Asi, cuando al efectuar el calculo ha obtenido un
IBC superior al determinado en los actos demandados, se ha abstenido de incrementarlo
para no agravar la situacion del aportante?!. Esa aplicacion se ha efectuado incluso
cuando la resolucion que decidié el recurso de reconsideracion redujo el valor total de los
ajustes determinados en la liquidacion oficial, lo que evidencia que la disminucion global
de la obligacion no descarta, por si sola, la vulneracién de la garantia respecto de los
ajustes individualmente considerados??. Ademas, la Seccion ha precisado que, al resolver
el recurso, no puede agravarse la situacion del administrado, pues ello impide controvertir
esa nueva determinacién, dado que dicho acto pone fin al debate en sede
administrativa®3.

corresponden a 4 de los 144 registros identificados por la demandante -Murillo y Vergel, junio de 2012, y Valois, junio y agosto de
2012, periodos declarados en firme.

20Cfr. el articulo 9 de la Resolucion 01747 de 2008 del Ministerio de la Proteccién Social, vigente para los periodos discutidos, por la
que se adoptd el disefio y contenido para el formulario unico o planilla integrada de liquidacion y pago de aportes al Sistema de
Seguridad Social Integral y de aportes parafiscales — PILA. Al regular el Registro Tipo 2, liquidacion detallada de aportes, dispuso que
existe un registro por cada cotizante incluido en el formulario y que en este se reportan las novedades y la liquidacion correspondiente
a los diferentes subsistemas del Sistema de la Proteccion Social.

21 Sentencia del 08 de septiembre de 2022 (exp. 25958, MP: Myriam Stella Gutiérrez Arglello). En ese asunto, la liquidacion oficial
determino ajustes por $264.440.200 y la resolucion que decidié el recurso de reconsideracion los redujo a $138.722.126. No obstante,
al calcular el IBC de una trabajadora para un periodo determinado, la Sala obtuvo un valor superior al fijado por la UGPP y mantuvo
este Ultimo en aplicacion del principio de non reformatio in pejus. La providencia, ademas, -p.32- individualizo los ajustes objeto del
restablecimiento por trabajador, subsistema y periodo.

2 Distinto es el caso de la sentencia del 21 de septiembre de 2023 (exp. 26915, MP: Milton Chaves Garcia). En esa oportunidad, la
Sala descarté la vulneracién del principio non reformatio in pejus al advertir que el valor total de los ajustes determinado en la
liquidacion oficial, por $886.259.133, fue reducido a $295.175.133 al resolverse el recurso de reconsideracion. Sin embargo, el
supuesto alli analizado difiere del presente, pues el cuestionamiento consistia en que la resolucion de reconsideracion habria incluido
periodos que, segun la demandante, no habian sido objeto de la liquidacion oficial, y no en el incremento del IBC respecto de
cotizantes y periodos especifica e individualmente considerados, como ocurre en este caso.

2Zentencia del 22 de julio de 2021 (exp. 25455, MP: Myriam Stella Gutiérrez Argiello)
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Al aplicar la anterior regla a los 86 registros subsistentes —acorde al anexo de la demanda—2*
y contrastar su informacion con los anexos de la liquidacion oficial y de la resolucion que
decidio el recurso de reconsideracion, se evidencié que, en todos ellos, para el mismo
cotizante, periodo y subsistema de pensiones, el IBC fijado al resolver el recurso de
reconsideracion fue superior al determinado en la liquidacion oficial. Esos registros
corresponden a los periodos de octubre, noviembre y diciembre de 2012, y enero y
febrero de 2013.

En efecto, a titulo ilustrativo, esta situacion se evidencia, entre otros, en los casos de
Brandon Camilo Monroy Rodriguez, por noviembre de 2012, cuyo IBC pensional paso de
$704.000 en la liquidacién oficial a $792.000 en reconsideracion, y de Edith Jazmin
Castro Hincapié, por diciembre de 2012, cuyo IBC pasé de $688.000 en la liquidacion
oficial a $919.000 en reconsideracion. Asi, aunque en estos registros el ajuste disminuyd
como consecuencia de la validacién de pagos adicionales, al resolver el recurso de
reconsideracion, la UGPP modificé al alza el IBC determinado para los respectivos
cotizantes y periodos en la liquidacion oficial y mantuvo un ajuste a cargo que continu6
siendo objeto de discusion.

En esas condiciones, aunque al resolver el recurso de reconsideracion disminuyo el valor
global de los ajustes, la UGPP agravé la situacion de la recurrente respecto de los 86
registros al incrementar el IBC pensional fijado en la liquidacion oficial para el respectivo
cotizante y periodo. Como ese incremento fue introducido en el acto que puso fin al
debate en sede administrativa, sin que la aportante pudiera controvertirlo en dicha sede,
se vulnero el principio de non reformatio in pejus. En consecuencia, al efectuar la
reliquidacion ordenada en esta providencia, la UGPP debera mantener, como limite para
esos registros, el IBC determinado en la liquidacién oficial.

5- Respecto de las vacaciones disfrutadas, la demandante cuestion6 los ajustes
efectuados por la UGPP porque, a su juicio, para determinar los aportes a salud y pensién
durante esa novedad no se tomo el ultimo IBC reportado antes del inicio del descanso,
conforme con el articulo 70 del Decreto 806 de 1998. La UGPP sostuvo que aplicé esa
misma regla. El tribunal examind los 10 casos individualizados en la demanda —a titulo de
ejemplo— y concluyé que la UGPP habia aplicado correctamente esa disposicion. En la
apelacién, la demandante cuestiond, de una parte, que solo se hubieran analizado esos
casos, pese a que el cargo comprendia 262 registros relacionados en el archivo Excel
aportado con la demanda vy, de otra, insistié en el desconocimiento del articulo 70 del
Decreto 806 de 1998, porque para liquidar los aportes correspondientes a las vacaciones
debia utilizarse el ultimo IBC reportado antes de su disfrute. Para sustentar el reparo,
reiterd la diferencia entre los conceptos pagados en némina y los reportados mediante la
PILA.

En cuanto al numero de registros examinados, la circunstancia de que el a quo hubiera
verificado los 10 casos identificados por la propia demandante como ejemplos no
desvirtia, por si sola, la conclusion del tribunal respecto de los ajustes cuestionados?®.
Lo relevante es establecer si el examen de esos casos permite corroborar o descartar el
error que la demandante atribuyd a la determinacion efectuada por la UGPP, pues, al
haberlos seleccionado la propia actora como ejemplos de la irregularidad alegada
respecto de los 262 registros, su examen permite contrastar la tesis en que sustenté el
cargo. De ahi que los casos seleccionados como ejemplos deberian reflejar la
irregularidad que se atribuye al ajuste, sin que corresponda trasladar al juez la carga de

%De los 144 registros inicialmente identificados con incremento del IBC en el recurso de reconsideracion, se excluyeron 58
correspondientes a los periodos de junio a septiembre de 2012, respecto de los cuales se declar6 la firmeza. En consecuencia, el
analisis comprende los 86 registros restantes.

ZAnalisis y conclusion avalada en segunda instancia.
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examinar individualmente cada uno de los registros que integran el universo de ajustes
cuestionados en procura de identificar alguno que evidencie el error invocado.

Por otra parte, la discusion sobre la determinacién del IBC durante las vacaciones ya
habia sido planteada en sede administrativa. Durante el tramite del recurso de
reconsideracion, la UGPP recaud6 informacién adicional sobre las vacaciones
disfrutadas por los trabajadores -incluida la certificacion de la representante legal- y, al decidirlo,
reconocio que, conforme con el articulo 70 del Decreto 806 de 1998, para los aportes a
salud y pension debia tomarse el ultimo IBC reportado antes del inicio del descanso. A
partir de la informacidén recaudada, corrigié las inconsistencias que encontré en la
liquidacion oficial y mantuvo los demas ajustes al considerar que aplicaba dicha regla.

Asi, no existe controversia respecto de la norma aplicable ni sobre que, durante las
vacaciones, los aportes a salud y pension deben determinarse tomando como referencia
el IBC del periodo anterior al inicio de su disfrute. A fin de verificar el reparo formulado
contra la sentencia, se revisa el caso correspondiente al trabajador Fabian Andrés
Saavedra Lopez, respecto de junio de 2013, analizado por el tribunal.

En relacién con ese trabajador, la certificacion expedida por la representante legal de la
demandante, con fundamento en los comprobantes, auxiliares, nominas y libros oficiales
de contabilidad —que hace parte de los antecedentes administrativos—, registra que en junio de
2013 laboré 11 dias y disfrutd 19 dias de vacaciones, estas ultimas por la suma de
$375.56725. Sin embargo, la UGPP habia determinado para mayo de 2013 un IBC de
$764.000 vy, al aplicar esa base a los mismos 19 dias de vacaciones, se obtiene un valor
de $483.867%, al que se adicionaron $217.434 correspondientes a los 11 dias laborados,
para un total de $701.301, cifra que, aproximada a miles, corresponde al IBC de $701.000
registrado por la entidad para junio de 201328, La diferencia radica, entonces, en que la
demandante sustenta el reparo en el IBC originalmente reportado en la planilla del
periodo anterior, por $593.000, mientras que la comprobacion de los valores registrados
en el SQL resulta consistente con la utilizaciéon del IBC determinado para ese mismo
periodo como resultado de la fiscalizacién, por $764.000.

La misma metodologia puede verificarse a partir de los valores registrados respecto de
Johnny Andrés Rojas Piragauta -abril de 2013-, otro de los trabajadores individualizados
por la demandante y examinado por el tribunal. La certificacion expedida por la
representante legal de la demandante, con fundamento en los comprobantes, auxiliares,
nominas vy libros oficiales de contabilidad —que hace parte de los antecedentes administrativos—
, registra que en abril de 2013 laboré 21 dias y disfrutd 9 dias de vacaciones, estas ultimas
por la suma de $177.900%°. Sin embargo, la UGPP habia determinado para marzo de
2013 un IBC de $650.000 vy, al aplicar esa base a los mismos 9 dias de vacaciones, se
obtiene un valor de $195.000%°, al que se adicionaron $415.100 correspondientes a los
21 dias laborados, para un total de $610.100, cifra que, aproximada a miles, corresponde
al IBC de $610.000 determinado por la entidad para abril de 2013. Asi, también en este
caso, los valores registrados en el SQL son consistentes con la utilizacién del IBC
establecido por la UGPP para el periodo anterior, por $650.000, y no con el inicialmente
reportado por la sociedad, por $593.000.

Esta cifra corresponde a liquidar los 19 dias de vacaciones sobre el IBC de $593.000 que la sociedad habia autoliquidado para
mayo de 2013, mes anterior al disfrute ($593.000 / 30 = $19.766,67 x 19 = $375.567)

27$764.000 / 30 = $25.466,67 x 19 = $483.867.

2En la sentencia apelada, el tribunal registré como IBC del periodo anterior $701.000, aunque el SQL identifica esa suma como el
IBC determinado para junio de 2013, mes en el que se disfrutaron las vacaciones. Para mayo de 2013, periodo inmediatamente
anterior, la UGPP determiné un IBC de $764.000.

2Esta cifra corresponde a liquidar los 9 dias de vacaciones sobre el IBC de $593.000 que la sociedad habia autoliquidado para marzo
de 2013, mes anterior al disfrute ($593.000 / 30 = $19.766,67 x 9 = $177.900)

%9$650.000 / 30 = $21.666,67 x 9 = $195.000.
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La distincidon que plantea la apelante entre los conceptos pagados en ndmina y los
reportados mediante la PILA no modifica lo anterior, pues los primeros corresponden a
los pagos reconocidos al trabajador, mientras que mediante la planilla se reporta el IBC
sobre el cual se liquidan los aportes al Sistema de Seguridad Social. Esa diferencia no
resuelve la controversia, que se concreta en establecer si, para efectos del articulo 70 del
Decreto 806 de 1998, debia atenderse exclusivamente el IBC inicialmente reportado en
la PILA del periodo anterior o podia considerarse el establecido para ese mismo periodo
como resultado de la fiscalizacion. Como se observa en los casos examinados, los IBC
determinados por la UGPP para los meses en que se disfrutaron las vacaciones son
consistentes con la aplicacion proporcional del IBC fijado por la entidad para el periodo
anterior, y no unicamente con el valor inicialmente reportado por el aportante en la PILA.

El articulo 70 del Decreto 806 de 1998 dispone que durante las vacaciones las
cotizaciones se causan en su totalidad y que el pago de los aportes debe efectuarse
sobre el ultimo salario base de cotizacion reportado con anterioridad a la fecha en que el
trabajador inici6 su disfrute. Esta regla determina el periodo que debe tomarse como
referencia para efectuar la cotizacién durante esa novedad, sin que el valor inicialmente
reportado en la PILA sea inmodificable, pues la administracion, en ejercicio de su funcién
fiscalizadora, puede controvertir la liquidacion alli contenida y determinar el IBC que
legalmente correspondia para ese mismo periodo. En ese evento, corresponde al
aportante desvirtuar la determinacion efectuada por la UGPP; por ello, no basta con
acreditar el valor inicialmente reportado en la PILA, sino que debe demostrarse, de
manera concreta, que el IBC determinado por la entidad no se ajusta a la regla prevista
en el articulo 70 del Decreto 806 de 19983'. Esta facultad presupone que la
autoliquidacion correspondiente al periodo tomado como referencia pueda ser objeto de
modificacion, pues, si adquiridé firmeza, el IBC alli consolidado debe ser respetado al
determinar los aportes correspondientes al periodo en que se disfrutaron las vacaciones.

En los casos examinados, la demandante acreditd que en la PILA de mayo de 2013 habia
reportado para Fabian Andrés Saavedra Lopez un IBC de $593.000, pero no desvirtud la
determinacion efectuada por la UGPP respecto de ese mismo periodo como resultado de
la fiscalizacion por $764.000, ni explicé por qué esa base no podia ser tomada como
referencia para liquidar los aportes correspondientes a las vacaciones disfrutadas en
junio siguiente. A su vez, los valores registrados en el SQL respecto de Johnny Andrés
Rojas Piragauta son consistentes con la aplicacién proporcional del IBC de $650.000
determinado para marzo de 2013 al calcular los aportes correspondientes a los 9 dias de
vacaciones disfrutados en abril siguiente. Por tanto, la sola acreditacion del valor
inicialmente autoliquidado no demuestra que la entidad hubiera desconocido la regla
prevista en el articulo 70 del Decreto 806 de 1998 ni desvirtua la conclusién del tribunal
sobre la legalidad del ajuste, reafirmada en esta instancia. Tampoco la circunstancia de
que el cargo comprendiera 262 registros conduce a una conclusion diferente, pues la
revision de dos de los casos seleccionados por la propia demandante como ejemplos no
evidencia la irregularidad alegada. En consecuencia, no prospera el cargo.

6- Respecto del pago anticipado de vacaciones, la demandante sostuvo que la UGPP
incrementd indebidamente el IBC al considerar como ingreso del periodo en que se
efectué el pago valores correspondientes a vacaciones que serian disfrutadas
posteriormente. Indicé que esa irregularidad se presentaba en 296 registros relacionados
en el archivo Excel aportado con la demanda. La UGPP se opuso al cargo y senalé que,
al resolver el recurso de reconsideracion, verifico la informacion aportada por la sociedad,

$1Sentencia del 16 de septiembre de 2021 (exp. 24649, MP: Myriam Stella Gutiérrez Arglello). La Sala expuso que la UGPP, en
ejercicio de su funcion fiscalizadora, controvirtio la liquidacion contenida en las planillas PILA, por lo cual la carga probatoria
correspondia a la demandante. En consecuencia, le concernia demostrar en concreto, no con expresiones genéricas, que lo
establecido por la entidad no se ajustaba a lo dispuesto en el articulo 70 del Decreto 806 de 1998.
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identificd los pagos anticipados destinados al disfrute de vacaciones en periodos
posteriores y modificd los ajustes cuando encontré acreditada esa circunstancia. En
particular, explicO que contrasté la ndémina, los auxiliares contables y la certificacion
aportada durante la actuacion administrativa y recalculé el IBC correspondiente. El
tribunal no emitié pronunciamiento sobre este cuestionamiento. La demandante reproché
esa omision en la apelacion y reiter6 que el cuestionamiento comprendia 296 registros.
En consecuencia, corresponde a la Sala resolver el cargo.

Revisada la actuacion administrativa, se advierte que no existe controversia acerca de
que la sociedad efectuaba pagos anticipados de vacaciones ni sobre la necesidad de
asociarlos con el periodo en el cual estas serian disfrutadas. Al decidir el recurso de
reconsideracion, la UGPP reconocio expresamente esa practica y, con fundamento en la
certificacién aportada por el recurrente, identificd pagos efectuados anticipadamente para
vacaciones que serian disfrutadas en meses posteriores. En esos casos realizé el
correspondiente ajuste.

De manera que la controversia no radica en la regla aplicada por la administracion, sino
en establecer si, pese a esa depuracion efectuada al resolver el recurso de
reconsideracion, subsistieron registros en los que se incorporaron al IBC del mes del
desembolso valores correspondientes a vacaciones pagadas anticipadamente para ser
disfrutadas en periodos posteriores. Para ese efecto, el periodo de disfrute de las
vacaciones debe encontrarse acreditado, pues el solo hecho de que su pago se efectue
anticipadamente no determina el periodo al que debe imputarse para establecer el IBC.

Para verificar el reparo, se examina el caso de José Alfredo Rodriguez Cuervo,
correspondiente a octubre de 2013, invocado por la actora como ejemplo de irregularidad.
En el formato de ndmina de ese periodo se registraron 10 dias trabajados, 20 dias de
vacaciones, pagos constitutivos de IBC por $2.100.000 y $1.398.892 por concepto de
vacaciones. Si bien, conforme con la estructura del propio formato, este ultimo valor
corresponde al pagado en el periodo de vacaciones con independencia del mes en que
hubieran sido disfrutadas, la certificacion aportada por la sociedad registré para ese
trabajador, en octubre de 2013, 20 dias de vacaciones por $1.398.892. Esta informacion
coincide con la valoracion efectuada por la UGPP al resolver el recurso de
reconsideracién, oportunidad en la que consider6 que el trabajador presento la novedad
de vacaciones disfrutadas en ese periodo y mantuvo el ajuste. Asi, las pruebas
analizadas no demuestran que el $1.398.892 correspondiera a vacaciones que serian
disfrutadas en un periodo posterior; por el contrario, la certificacién aportada por la propia
sociedad ubica en octubre de 2013 los 20 dias de vacaciones a los que corresponde
dicho valor.

Asi, la revision del caso seleccionado por la propia apelante como ejemplo no evidencia
la irregularidad alegada ni desvirtua la determinacion efectuada por la UGPP. Tampoco
la circunstancia de que el cargo comprendiera 296 registros conduce a una conclusién
diferente, pues correspondia a la actora demostrar los supuestos de hecho en los que
sustentd el reparo, conforme con el articulo 167 del CGP, y el caso invocado para
acreditarlo no demuestra que, luego de la depuracion efectuada al resolver el recurso de
reconsideracion, subsistieran ajustes derivados de imputar al mes del desembolso pagos
correspondientes a vacaciones que serian disfrutadas posteriormente. En consecuencia,
no prospera el cargo.

7- En relacion con los pagos por medios de transporte y alimentacioén, la demandante
cuestiond los ajustes efectuados por la UGPP porque esos conceptos no remuneraban
el servicio y, por tanto, no constituian salario por su naturaleza. Sostuvo que, en esas
condiciones, no podian incluirse dentro de los pagos sometidos al limite del 40% previsto
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en el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010. La UGPP sostuvo que, aunque se trataba de
conceptos no salariales, debian computarse para establecer dicho limite y que la parte
que lo excediera integraba el IBC de los subsistemas correspondientes. El tribunal advirtio
que la administracion no controvirtié la «naturaleza no salarial» de esos pagos y constato
que incluyo en el IBC unicamente la proporcion que excedia el limite del 40% previsto en
la citada norma. En el recurso de apelacion, la demandante cuestioné la interpretacion
del articulo 30 de la Ley 1393 de 2010 acogida por el a quo, porque esos conceptos no
remuneran el servicio y, por tanto, no solo carecen de naturaleza salarial, sino que
tampoco pueden incluirse dentro de los pagos sometidos a dicho limite. Para sustentar
ese reparo, citd la sentencia de unificacion del 09 de diciembre de 2021 (exp. 25185) y
solicité que la correccidn se extendiera a los registros afectados por ese criterio.

Sobre el particular, en el archivo SQL —quecontiene el detalle de la determinacion
efectuada por la UGPP e integra el acto liquidatorio—, el auxilio de alimentacion y el
auxilio de movilizacion o medios de transporte fueron clasificados como conceptos de
pago no constitutivos de salario. Pese a ello, los tuvo en cuenta para determinar el IBC
de salud, pension y riesgos laborales en la proporcion que excediera el 40% de la
remuneracion, por considerar aplicable el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010.

Al respecto, en la sentencia de unificacion del 09 de diciembre de 202132, la Seccién
precisé que el limite previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010 opera respecto de
factores que, pese a tener naturaleza salarial, las partes pactaron que no integrarian el
IBC. En cambio, los pagos que por su naturaleza no constituyen salario, porque no
remuneran directamente el servicio, no integran el IBC ni estan sometidos a dicho limite.

En este caso, el propio tribunal reconocié que la administracion no controvirtié la
naturaleza no salarial de los pagos por medios de transporte y alimentacion y constato
que fueron incluidos en el IBC por aplicacién del limite del 40%. Sin embargo, avalo ese
tratamiento al considerar que los pagos no constitutivos de salario debian incluirse en el
calculo previsto en la citada norma. Esa interpretacion no se ajusta a la regla de
unificacion senalada, pues, como se establecié en los actos demandados, los conceptos
discutidos no constituian salario por su naturaleza —aspecto no discutido por las partes—; No
procedia someterlos al limite del 40%, que opera respecto de los factores salariales que
las partes hayan pactado excluir del IBC y no frente a aquellos que, por su esencia o
naturaleza, no remuneran el servicio.

En consecuencia, prospera el reparo de la apelante —demandante—, por lo que se
ordenara a la UGPP eliminar, respecto de los periodos correspondientes a octubre de
2012 en adelante, los ajustes efectuados por los pagos de medios de transporte y
alimentacién que la propia entidad reconocié como no constitutivos de salario por su
naturaleza, pues no integran el IBC ni estan sometidos al limite del 40% previsto en el
articulo 30 de la Ley 1393 de 2010. En cuanto al cargo general de indebida valoracién
probatoria, este no prospera, pues el analisis de las pruebas debe efectuarse respecto
de cada uno de los ajustes cuestionados, como se hizo en esta providencia, y no de
manera general respecto de la actuacion de la UGPP.

8- En cuanto a la devolucién de los mayores valores pagados, el tribunal dispuso que,
si como consecuencia de la nulidad parcial de los actos acusados se genera un pago en
exceso a favor de la demandante, la UGPP debera efectuar la devolucién conforme con
el articulo 311 de la Ley 1819 de 2016. Precisé que las sumas objeto de devolucion
devengaran intereses moratorios de acuerdo con lo previsto en esa disposicion. La UGPP
cuestiond esa decision porque el citado articulo 311 establece un procedimiento especial

32Exp. 25185, MP: Milton Chaves Garcia.
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en el que corresponde a la entidad expedir la orden de devolucion, mientras que son las
administradoras que recibieron los recursos quienes deben efectuar materialmente el
reintegro dentro de los dos meses siguientes a la notificacion de aquella. Solo vencido
ese plazo se causan intereses moratorios, a cargo de las respectivas administradoras y
a la tasa de interés bancario corriente. Por lo anterior, solicitd revocar o aclarar la orden
impartida por el a quo.

La Sala ha precisado que, cuando como consecuencia de la nulidad total o parcial de los
actos de determinacién expedidos por la UGPP se generan valores pagados en exceso
por concepto de aportes al Sistema de la Proteccion Social, procede ordenar su
devolucién conforme con el procedimiento especial previsto en el articulo 311 de la Ley
1819 de 2016. En ese tramite, corresponde a la UGPP expedir, dentro de los 30 dias
habiles siguientes a la ejecutoria de la sentencia, el acto administrativo que ordene la
devolucion a las administradoras que recibieron los recursos, las cuales deben efectuarla
dentro de los dos meses siguientes a su notificacion. Vencido ese término sin que se
realice el pago, se causan a cargo de estas los intereses moratorios previstos en la misma
disposicion. También se ha expuesto que no procede reconocer correccion monetaria o
indexacion, dado el caracter especial de ese régimen33,

En esas condiciones, no prospera el reparo de la UGPP, pues el tribunal ordené que, de
ser procedente la devolucion como consecuencia de la nulidad parcial de los actos
acusados, esta se efectuara conforme con el procedimiento previsto en el articulo 311 de
la Ley 1819 de 2016. Dada la claridad de la orden impartida, esta no requiere aclaracion.

En sintesis, no prosperan los reparos de la demandante relativos a la falta de
competencia y a la pretendida inaplicacion del Decreto 575 de 2013, a la firmeza de los
aportes al subsistema de salud de octubre de 2012, a las vacaciones disfrutadas, a los
pagos anticipados de vacaciones y a la indebida valoracion probatoria. En cambio,
prosperan los relacionados con la vulneracion de la prohibicién de non reformatio in pejus,
respecto de los 86 registros restantes —no cobijados por la firmeza y enlistados en el anexo de la
demanda— para el subsistema de pensiones, y el relacionado con los ajustes efectuados
respecto de los pagos por medios de transporte y alimentacion. Tampoco prosperan los
reparos formulados por la UGPP sobre la firmeza de las autoliquidaciones de marzo a
septiembre de 2012 y la orden de devolucion impartida por el tribunal.

En consecuencia, se modificara la sentencia apelada, en el sentido de declarar la nulidad
parcial de los actos demandados por las razones expuestas y, a titulo de restablecimiento
del derecho, ordenar a la UGPP reliquidar los aportes, para lo cual debera: (i) excluir los
ajustes correspondientes a las autoliquidaciones de marzo a septiembre de 2012, a causa
de su firmeza, la cual debera respetarse cuando el IBC correspondiente a alguno de esos
periodos deba tomarse como referencia para determinar los aportes de un periodo
posterior, como ocurre respecto de las vacaciones disfrutadas; (ii) respecto de los 86
registros afectados por la vulneracion del principio de non reformatio in pejus, determinar
los aportes al subsistema de pensiones sin que el IBC pueda superar el establecido en
la liquidacion oficial para el respectivo cotizante y periodo; y (iii) excluir del calculo del
limite del 40% previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010 los pagos por medios de
transporte y alimentacion que la administracion reconocid como no constitutivos de
salario por su naturaleza, respecto de los periodos correspondientes a octubre de 2012
en adelante. Determinados los aportes conforme con esos parametros, debera reliquidar
la sancién por inexactitud sobre los ajustes que subsistan. Si como consecuencia de la
reliquidacion se determina un pago en exceso a favor de la demandante, se debera

3Sentencia del 29 de junio de 2023 (exp. 27166, MP: Wilson Ramos Girén). Reiterada en las sentencias del 19 de julio de 2023 y del
23 de mayo de 2024 (exps. 26571y 27724, MP: Wilson Ramos Girén).
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proceder a su devolucion en los términos del articulo 311 de la Ley 1819 de 2016,
incluidos los intereses moratorios que, de ser procedentes, se causaran acorde con esa
disposicion. Se mantendra la negativa de las demas pretensiones de la demanda.

Conclusion

9- Por lo razonado en precedencia, se establece que: (i) la competencia de la UGPP para
fiscalizar y determinar las contribuciones parafiscales de la proteccion social deriva del
articulo 156 de la Ley 1151 de 2007. El Decreto 575 de 2013, que distribuyo las funciones
entre las dependencias de la entidad, fue expedido en ejercicio de las facultades previstas
en los articulos 189.16 de la CP y 54 de la Ley 489 de 1998, y no de las facultades
extraordinarias conferidas por el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, por lo que no estaba
sujeto al término de 6 meses alli previsto; (ii) respecto de los periodos anteriores a la
entrada en vigor de la Ley 1607 de 2012, las autoliquidaciones de aportes estaban
sometidas al término de firmeza de 2 afos previsto en el ET, aplicable por remision del
articulo 156 de la Ley 1151 de 2007. El examen de firmeza no desconoce los principios
de justicia rogada y congruencia cuando deriva del cuestionamiento planteado en la
demanda respecto de la aplicacion temporal de las normas. El pago anticipado de los
aportes al subsistema de salud determina la base para calcular la cotizacion del periodo
siguiente, pero no modifica el periodo al que corresponde la autoliquidacién; (iii) se
vulneré la prohibicion de non reformatio in pejus respecto de los 86 registros al
incrementar el IBC pensional fijado en la liquidacidn oficial con ocasion del recurso de
reconsideracion; (iv) durante las vacaciones, los aportes deben liquidarse sobre el ultimo
salario base de cotizacion reportado antes del inicio de su disfrute, conforme al articulo
70 del Decreto 806 de 1998, sin que ello impida a la UGPP, en ejercicio de su funcién
fiscalizadora, controvertir la autoliquidacion y determinar el IBC que legalmente
correspondia al periodo anterior al disfrute, siempre que la autoliquidacién
correspondiente a ese periodo no hubiera adquirido firmeza, caso en el cual debe
respetarse el IBC consolidado; (v) el pago anticipado de las vacaciones no determina,
por si mismo, el periodo al que debe imputarse para establecer el IBC, pues debe
atenderse al periodo de su disfrute, circunstancia que debe estar debidamente
acreditada; (vi) los pagos no constitutivos de salario por su naturaleza, porque no
remuneran el servicio, no estan sometidos al limite del 40% previsto en el articulo 30 de
la Ley 1393 de 2010; y (vii) la devolucidon de los pagos en exceso derivados de la
determinacion de aportes al Sistema de la Proteccion Social se rige por el procedimiento
especial previsto en el articulo 311 de la Ley 1819 de 2016.

Costas

10- Ante la confirmacion de la prosperidad parcial de las pretensiones de la demanda, la
Sala se abstendra de condenar en costas en ambas instancias, conforme con el articulo
365.5 del CGP.

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

FALLA
1. Modificar la sentencia apelada, acorde con lo expuesto, la cual queda asi:

Primero: Declarar la nulidad parcial de los actos administrativos demandados.

Segundo: A titulo de restablecimiento del derecho, declarar la firmeza de las autoliquidaciones
correspondientes a los periodos de marzo a septiembre de 2012 y ordenar a la UGPP practicar
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una nueva liquidacién de aportes, en la que debera: (i) excluir los ajustes correspondientes a
las autoliquidaciones de esos periodos y respetar su firmeza cuando el IBC de alguno de ellos
deba tomarse como referencia para determinar los aportes de un periodo posterior, en
particular, para establecer la base de cotizacion correspondiente a las vacaciones disfrutadas;
(i) respecto de los 86 registros afectados por la vulneracion del principio de non reformatio in
pejus, determinar los aportes al subsistema de pensiones sin que el IBC pueda superar el
establecido en la liquidacion oficial para el respectivo cotizante y periodo; y (iii) excluir del
célculo del limite del 40% previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010 los pagos por
medios de transporte y alimentacion que la administraciéon reconocié como no constitutivos de
salario por su naturaleza, respecto de los periodos correspondientes a octubre de 2012 en
adelante. Determinados los aportes conforme con esos parametros, debera reliquidar la

sancién por inexactitud sobre los ajustes que subsistan.

Si como consecuencia de la reliquidacion se determina un pago en exceso a favor de la
demandante, se debera proceder a su devolucion en los términos del articulo 311 de la Ley
1819 de 2016, incluidos los intereses moratorios que, de ser procedentes, se causaran acorde
con esa disposicion.

Tercero: Negar las demas pretensiones de la demanda.

2. Sin condena en costas en ambas instancias.

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

La anterior providencia se estudidé y aprobd en la sesion de la fecha.

LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente

WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

La integridad de este documento electrénico puede comprobarse con el «validador de documentos» disponible en:
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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