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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERO PONENTE: WILSON RAMOS GIRON

Bogota, D C., trece (13) de noviembre de dos mil veinticinco (2025)

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacion: 50001-23-33-000-2019-00055-01 (29927)
Demandante: Claudia Inés Sanin Lozano

Demandada: UGPP

Temas: Aportes 2014. Independiente. IBC. Prueba.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion’ interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia del 04 de julio de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo del Meta, que
decidié?:

«Primero: Niéguense las pretensiones de la demanda, de conformidad con lo expuesto en la parte
motiva de esta providencia.

Segundo: Condenar en costas en esta instancia a la parte accionante, conforme a lo expuesto en la
parte motiva de la esta providencia.»

ANTECEDENTES
Actuacion administrativa

Previo requerimiento para declarar y/o corregir, la UGPP profirié la Liquidacién Oficial
RDO-2017-02976 del 24 de agosto de 20172 por la cual determiné a Claudia Inés Sanin
Lozano* aportes al SSSI (Sistema de Seguridad Social Integral) correspondientes a los
periodos enero a diciembre del afio 2014 e impuso sancidén por omisién®. Decisién contra
la cual la actora interpuso recurso de reconsideracion resuelto con Resolucion RDC
2018-01062 del 14 de septiembre de 20185 en el sentido de disminuir los ajustes
liqguidados y la sancién por omision’.

Demanda

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

«Pretensiones principales:

Se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos:
1. Resolucién No. RDO-2017-02976 del 24 de agosto del 2017: “Por medio de la cual se profiere a

" SAMAI CE indice 11

2 SAMAI tribunal indice 8

3 SAMAI CE indice 21

4 Rentista de capital y comerciante con establecimiento de comercio al por menor, acorde con el Rut y el certificado del contador.
5 Determind ajustes por $56.364.000 e impuso sancion por omision de $112.728.000

8 SAMAI CE indice 21

" Disminuyo6 ajustes a $56.162.200 y la sancion por omision a $112.324.400

8 SAMAI tribunal indice 4 Contrato Nro. CO1.PCCNTR.2053505 (.pdf)(.pdf) NroActua 4 ff. 4 a 6
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Claudia Inés Sanin Lozano (...) liquidacion oficial por omision en la afiliacidon y/o vinculacion de los
aportes al sistema de seguridad social integral en el Subsistema de Salud y Pensiones y se sanciona
por omision” cuyos periodos estan comprendidos entre enero a diciembre de 2014, determinando
una presunta obligacion al sistema de la seguridad social por salud y pension por un valor de
cincuenta y seis millones trescientos sesenta y cuatro mil pesos m/cte ($56.364.000) y sancion por
la omisién anterior, por un valor de ciento doce millones setecientos veintiocho mil pesos m/cte
($112.728.000).

2. Resolucién No. RDC-2018-01062 del 14 de septiembre del 2018; “Por medio de la cual se resuelve
el recurso de reconsideracion interpuesto contra la resolucién No. RDO-2017-02976 del 24 de agosto
del 2017” cuyos periodos estan comprendidos entre enero de 2014 a diciembre de 2014,
determinando una presunta obligacion al sistema de la seguridad social por salud y pensién por un
valor de cincuenta y seis millones ciento sesenta y dos mil doscientos pesos m/cte ($56.162.200) y
sancién por la omision, por un valor ciento doce millones trescientos veinticuatro mil cuatrocientos
($112.324.400).

Pretensiones subsidiarias:

a. De manera cordial y como pretensién subsidiaria solicitamos a su sefioria que, en caso de no
conceder la pretension principal de nulidad del acto administrativo, se realice un andlisis detallado
de cada uno de los cargos imputados en la presente demanda y proceda a realizar una reliquidacion
de la presunta deuda fijada por la UGPP en el acto administrativo demandado, declarando la nulidad
parcial del mismo: (...)

b. De igual forma sefior juez, con el fin de evitar un perjuicio mayor a mi poderdante al haber
interpuesto esta demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, en dado caso se obligue a
realizar un pago a seguridad social, solicitamos cordialmente que se le exonere del pago de los
intereses moratorios del capital por deuda a la seguridad social, permitiéndole a mi representada por
medio de la sentencia, utilizar la correspondiente planilla tipo J, la cual se utiliza para condenas de
sentencia judicial.

Sobre el restablecimiento del derecho:
a. Sobre el dafio emergente:

1. Que se reconozca por concepto de dafio emergente el pago de los gastos incurridos en la defensa
juridica ejercida por mi poderdante durante el proceso de fiscalizacién de la UGPP para dar
respuesta integral al requerimiento para declarar y/o corregir, interponer el recurso de
reconsideracion y la presente demanda de nulidad y restablecimiento. Los valores de los gastos
incurridos son por un valor de diez millones de pesos m/cte ($10.000.000), los cuales se prueban
con los contratos de prestacién de servicios suscritos y que se allegan en el acépite de pruebas de
la presente demanda.

2. En el caso de una eventual declaracion de nulidad total o parcial de los actos atacados, solicitamos
cordialmente se ordene a la Unidad la devolucion de los dineros pagados por concepto de pago de
seguridad social del afo fiscalizado respeto al capital, intereses moratorios y/o sanciones por
omisioén, inexactitud o mora.

Condena en costas

Solicito que se condene en costas a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, de conformidad con el articulo 188 del
Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo».

Invocé como normas vulneradas los articulos 29, 48 y 338 de la CP (Constitucion
Politica); 2, 3y 5 de la Ley 797 de 2003; 135 de la Ley 1753 de 2015; 107, 330, 617 y
618 del ET (Estatuto Tributario); 180 de la Ley 1607 de 2012; 18 de la Ley 1122 de 2007
y 1 del Decreto 3085 de 2007, bajo el siguiente concepto de violacion®:

Adujo que para notificar el requerimiento de informaciéon la UGPP remitié correo
certificado que fue devuelto ante la imposibilidad de su entrega y, por consiguiente,

9 SAMAI tribunal indice 4 certificado Contrato Nro. CO1.PCCNTR.2053505 (.pdf)(.pdf) NroActua 4 ff. 11 a 48
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procedid a notificarlo por aviso. Al efecto, estimé que la entidad notificd indebidamente el
acto porque antes de fijar el aviso debio intentar comunicarlo por todos los medios a su
alcance, como el numero telefonico y el correo electronico consignados en el RUT, para
garantizar el conocimiento del proceso de fiscalizacion y el ejercicio de los derechos de
defensa y contradiccion.

Aseguro que no le asistia la obligacion de efectuar aportes en el 2014 porque para ese
afio no se encontraba definida la base de cotizacion para trabajadores independientes
por cuenta propia -elemento del tributo fijado hasta la expedicion de la Ley 1753 de 2015-, ni se habia
reglamentado el sistema de presuncion de ingresos. Ademas, acorde con
pronunciamientos de la DIAN y del Ministerio de Trabajo, no tenia la obligacion de aportar
respecto de los ingresos por arriendos por no provenir de la prestacion de un servicio
personal, aunado a que los rentistas de capital no estaban incluidos como sujetos
pasivos'?,

En cuanto al IBC, la UGPP adopt6 una presuncion errada -dividié en doce meses los ingresos
brutos de la declaraciéon de renta- porque los aportes debian realizarse sobre lo realmente
percibido -a cuyo efecto debe tenerse en cuenta la certificacion del contador publico detallada que revela
la realidad econémica de la actora en cada periodo-; vulnero el principio de buena fe al tener en
cuenta los ingresos brutos de la declaracion de renta, sin considerar los costos y gastos
-debi6 calcular los aportes sobre la renta liquida-; excedid su competencia al analizar la
procedencia de dichas erogaciones -funcion que solo le competia a la DIAN-; determind
incorrectamente el IBC de enero porque correspondia calcularlo con base en el salario
minimo del afio anterior; y debid establecer los aportes sobre un IBC del 40% del valor
mensualizado de los ingresos segun el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015 por ser mas
favorable y encontrarse vigente al inicio de la fiscalizacion.

La UGPP err6 al omitir aplicar la Ley 1819 de 2016 para calcular la sancidén por omision
en el requerimiento para declarar y/o corregir, pues estaba vigente para el momento de
su notificacion -2017- y resultaba mas favorable.

Contestacion de la demanda

La demandada se opuso a las pretensiones de la actora''. Sefialé que fue adecuada la
notificacién del requerimiento de informacion porque previo al aviso envié el acto por
correo a la direccion indicada en el RUT de la actora acorde con lo establecido en la ley,
por lo que no correspondia acudir a otros medios diferentes.

Luego de aludir a la normativa aplicable, indicd que con antelacion a la Ley 1753 de 2015
estaba regulada la obligacién de aportar de los trabajadores independientes por cuenta
propia -segun los articulos 15 y 157 de la Ley 100 de 1993, que se presume por ser declarante de
impuestos-, dentro de los que se encuentran los rentistas de capital -como la actora-, por ser
personas econdémicamente activas, para quienes fue definido el IBC en el articulo 19 de
la Ley 100 de 1993 -modificado por el articulo 6 de la Ley 797 de 2003-, en concordancia con el
articulo 30 del Decreto 1406 de 1999, en el sentido de autorizar a los aportantes informar
voluntariamente su base de cotizacion segun los ingresos efectivamente percibidos luego
de deducir las expensas -paragrafo del articulo 1 del Decreto 510 de 2003-'2.

En cuanto al IBC, como la actora no cumplié con la carga de aportar pruebas, cruzé
informacion con la DIAN de donde obtuvo la declaracion de renta que se presume veraz

© En caso de determinar el deber de cotizar, por favorabilidad se deberia establecer la base sobre un salario minimo pues no declard
ingresos, acorde con el articulo 6 de la Ley 797 de 2003.

" SAMAI tribunal indice 4 certificado Contrato Nro. C01.PCCNTR.2053505 (.pdf)(.pdf) NroActua 4

2 Adujo que la actora no informé su base de cotizacién.
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-articulo 746 del ET- y que acreditd la percepcion de ingresos en el 2014, tomados para
calcular los aportes, sin que fuera procedente tener en cuenta costos y gastos porque
frente a ellos se requeria verificar los requisitos legales, a cuyo efecto algunos fueron
aceptados y otros rechazados. Al respecto, adujo que la certificacion del contador no es
prueba de expensas ni de distribucion de ingresos -no fue acompariada de soportes ni cuenta
con grado de detalle-; la entidad no excedié su competencia al analizar la procedencia de
dichas erogaciones -en procura de determinar correctamente la base gravable-; el IBC de enero
fue calculado acorde con el limite legal y con base en la informacion proporcionada; y no
correspondia calcular los aportes sobre un IBC del 40% porque no es viable la aplicacion
retroactiva del articulo 135 de la Ley 1753 de 2015.

No procede el cargo sobre la sancion por omisidén porque en efecto se calculé acorde con
la Ley 1819 de 2016 -pese a que en el requerimiento para declarar se aludio6 a la Ley 1607-.

Sentencia apelada

El tribunal nego las pretensiones de la demanda y condend en costas a la actora’. No le
dio prosperidad al cargo en torno a la notificacion del requerimiento de informacién porque
acorde con la normativa la UGPP envio el correo a la direccion fisica informada en el RUT
y como fue devuelto con la anotacidn «envio no entregado» estaba habilitada para notificarlo
por aviso; ademas, en el supuesto de una notificacion irregular de ese acto, no incidiria
en la legalidad de la actuacién acusada, salvo que se reflejara en los actos definitivos.’

La actora debio afiliarse y pagar aportes en virtud de su capacidad de pago y por ser
rentista de capital, calidad que la ubica dentro de los trabajadores independientes por
cuenta propia, frente a quienes estaba determinada la base de aportes en el 2014 -articulo
19 de la Ley 100 de 1993- atinente a los ingresos reportados ante la entidad administradora
que deben corresponder con los efectivamente percibidos.

Establecié el IBC' teniendo en cuenta las erogaciones certificadas por el contador
publico junto con las aceptadas por la UGPP en los actos acusados -sin modificar los ingresos
determinados en los actos-, Y resultaron valores mensuales que superaron el limite de 25
smmlv. Concluyé que, como con ese nuevo calculo el IBC sigue siendo el tope legal,
mismo definido en los actos acusados, debia mantenerse su legalidad. Ello, sin que fuera
procedente aplicar la base del 40% prevista en el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015
porque los periodos cuestionados son anteriores a su entrada en vigor.

Encontré ajustada la sancién por omisién impuesta porque se fijé con base en el articulo
314 de la Ley 1819 de 2016 que resultaba mas favorable. Condend en costas a la actora
vencida en juicio, acorde con los articulos 188 del CPACA y 365.1 del CGP.

Recurso de apelaciéon

La actora apeld la decision del a quo. Frente a la notificacion del requerimiento de
informacion, insistié en que fue indebida porque la UGPP debié comunicarlo por todos
los medios a su alcance, i.e., por correo electrénico o el numero telefonico -consignados en
el RUT- a fin de garantizar su publicidad y el ejercicio del derecho de defensa.

Reiterd que no era procedente exigir el pago de aportes porque, en su criterio, para el
afio 2014 no estaba desarrollado el método para establecer el IBC de trabajadores

3 SAMAI tribunal indice 8. Condena en costas a la parte vencida con base en los arts. 188 CPACA y 365.1 CGP, que se liquidaran
acorde con el art. 366 ib.

14 Cito la sentencia del 30 de marzo de 2023 (exp. 27106, CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiello)

'S Si bien la valoracion de la declaracion de renta debe ser integral -no registra erogaciones por ser IMAS-, en el caso no impacta el IBC.
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independientes por cuenta propia, al no haber sido determinado un sistema de
presuncion de ingresos y toda vez que el articulo 19 de la Ley 100 de 1993 -modificado por
el articulo 6 de la Ley 797 de 2003- solo aplica para quienes hayan declarado ingresos en la
entidad de afiliacion, lo que no ocurrié en el caso'®. Ademas, respecto de los ingresos por
arriendos no habia obligacion de aportar por no provenir de la prestacion de un servicio
personal, ni existir norma que incluyera a los rentistas como sujetos pasivos -el Decreto 806
de 1998 es reglamentario-, para quienes tampoco habia una base regulada.

En cuanto al IBC, insistidé en que la entidad adoptd una presuncién errada al dividir en
doce meses los ingresos de la declaracion de renta porque los aportes debian realizarse
sobre lo realmente percibido; pretermitié la presuncion de veracidad de la declaracion de
renta por no tener en cuenta costos y gastos -debié calcular los aportes sobre la renta liquida-;
excedio su competencia al analizar la procedencia de dichas erogaciones -funcién que solo
competia a la DIAN- y debié establecer los aportes sobre un IBC del 40% del valor
mensualizado de los ingresos segun el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015 por ser mas
favorable y encontrarse vigente al momento de emitir los actos demandados. El a quo
debié declarar la nulidad de la actuacién acusada porque, pese a que en el fallo efectud
un calculo que no impacté el IBC, aceptd que el realizado por la UGPP fue erréneo. Y
adicion6 que la entidad demandada podria haber solicitado una comprobacion especial
o decretado una inspeccion judicial para verificar los soportes de las expensas.

La UGPP err6 al omitir aplicar la Ley 1819 de 2016 para calcular la sancion por omision
en el requerimiento para declarar y/o corregir, porque estaba vigente para el momento de
la notificacion -2017- y resultaba mas favorable. No discutio la condena en costas.

Pronunciamientos finales

Las partes y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta etapa procesal.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Problema juridico

1- Juzga la Sala la legalidad de los actos acusados atendiendo los cargos de apelacion
planteados por la parte demandante -apelante uUnica- contra la sentencia de primera
instancia que nego las pretensiones de la demanda y la condend en costas.

En concreto corresponde establecer (i) si el requerimiento de informacion fue notificado
en debida forma; (ii) si para el afio 2014 existia base de cotizacién de aportes para
independientes por cuenta propia dentro de quienes se incluyen los rentistas de capital;
(iii) si ese cargo se resolviera de forma negativa, correspondera definir a) si la actora
demostrd sus ingresos y el periodo en que los devengd de manera que tornara
improcedente fijar la base con fundamento en una presuncién de ingresos, b) si la
administracién omitié los costos y gastos de la declaracion de renta, ¢) sila UGPP carecia
de competencia para analizar las erogaciones de la declaracion de renta, d) si habia lugar
a calcular los aportes sobre un IBC del 40% del valor mensualizado de los ingresos segun
el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015; y (iv) si se aplicé la Ley 1819 de 2016 para calcular
la sancién por omision.

16 Expreso que, en caso de determinar el deber de cotizar, por favorabilidad se deberia establecer la base sobre un salario minimo.
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La actora en el recurso de apelacion adiciond que la entidad demandada podria haber
solicitado una comprobacion especial o decretado una inspeccién judicial para verificar
los soportes de las expensas. La Sala se abstendra de emitir juicio al respecto ya que se
trata de un planteamiento nuevo que solo fue aducido con el recurso de apelacion. Sobre
el particular, ha sido uniforme la jurisprudencia en senalar que no le es permitido a las
partes la inclusibn en sede de apelacion de cargos y argumentos novedosos,
desconocidos y ausentes a lo largo del debate judicial, pues supone el planteamiento de
asuntos que no han sido objeto de controversia, sin que la contraparte tuviera oportunidad
de ejercer el derecho de defensa, siendo requisitos de las normas que regulan el derecho
procesal administrativo y las garantias del debido proceso.!”

Analisis del caso concreto

2- Sobre el primer planteamiento, el a quo no le dio prosperidad al cargo porque advirtio
que para notificar el requerimiento de informacion, acorde con la normativa, la UGPP
envid el correo a la direccion fisica informada en el RUT y como fue devuelto con la
anotacion «envio no entregado» estaba habilitada para notificarlo por aviso. Tal decision fue
censurada por la actora en el sentido de insistir en que fue indebida la notificacion porque
la UGPP debié comunicar el acto por todos los medios a su alcance, i.e., por correo
electronico o el numero telefénico -consignados en el RUT-, a fin de garantizar su publicidad
y el ejercicio del derecho de defensa.

En cuanto a la forma de notificacidon de las actuaciones de la UGPP, las normas aplicables
son las del ET por remision del articulo 156 de la Ley 1151 de 2007. Asi, acorde con el
articulo 565 del ET, el requerimiento de informacion podia notificarse por correo con la
entrega de una copia del acto administrativo en la ultima direccidén informada por la
aportante en el RUT. Al efecto, el articulo 567 ib. dispone que cuando el acto a notificar
se envie a una direccion errada -distinta a la registrada o la posteriormente informada-, habra lugar
a corregir el yerro en cualquier tiempo enviandola a la correcta. Empero, cuando la
devolucion del correo se produzca por cualquier razén diferente a direccion errada’®, se
habilita la notificacion subsidiaria del aviso, de conformidad con el articulo 568 ib."®

En el caso la UGPP profirié el Requerimiento RQI-M-3690 del 21 de octubre de 2016,
con el cual le solicité a la actora informacidn en relacion con sus aportes. Al respecto, no
existe controversia en cuanto a que dicho acto fue enviado por correo certificado a la
direccion fisica informada en el RUT y que tras su devolucion con la anotacion «envio no
entregado», se surtidé por aviso acorde con el articulo 568 del ET. De manera que, no se
advierte irregularidad en la actuacion adelantada por la demandada pues, acorde con la
normativa y en linea con el precedente, se encontraba habilitada para notificar por aviso,
tras la devolucion del correo con anotacién diferente a direccion errada. En ese orden,
frente a lo ocurrido en el caso, no le asiste razén a la demandante en cuanto a que la
UGPP debié comunicar el acto por todos los medios a su alcance, pues en torno a
situaciones con identidad factica, la Sala ha precisado que no existe el deber a cargo de
la administracion de realizar varios intentos de entrega del acto, sino que basta con que
haya enviado copia del mismo a la direccidn del aportante informada en el RUT para que
quede habilitada la notificacion mediante aviso?°. No prospera el cargo.

7 Entre otras, sentencia del 22 de abril de 2021 (exp 25427, CP. Myriam Stella Gutiérrez Arglello)

'8 Sentencia del 09 de julio de 2020 (exp. 24055, CP. Julio Roberto Piza Rodriguez)

'® Para el momento de la notificacion del requerimiento de informacion no habia entrado en vigor el articulo 312 de la Ley 1819 del 29
de diciembre de 2016.

20 Sentencia del 18 de marzo de 2019 (exp. 22360, CP. Milton Chaves Garcia) reiterada en sentencia del 16 de noviembre de 2023
(exp. 25409, CP. Wilson Ramos Girén)
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3- En cuanto a la segunda cuestion, el tribunal juzgd que la actora debi6 afiliarse y pagar
aportes en virtud de su capacidad de pago y por ser rentista de capital, calidad que la
ubica dentro de los trabajadores independientes por cuenta propia, frente a quienes
estaba determinada la base de aportes en el 2014 -acorde con el articulo 19 de la Ley 100 de
1993- atinente a los ingresos reportados ante la entidad administradora que deben
corresponder con los efectivamente percibidos. La apelante adujo que no era procedente
exigir el pago de aportes porque, en su criterio, para el afilo 2014 no estaba desarrollado
el método para establecer el IBC de trabajadores independientes por cuenta propia, al no
haber sido determinado un sistema de presuncion de ingresos y toda vez que el articulo
19 de la Ley 100 de 1993 -modificado por el articulo 6 de la Ley 797 de 2003- solo aplica para
quienes hayan declarado ingresos en la entidad de afiliacion, lo cual no ocurrié en el
caso?!. Ademas, respecto de los ingresos por arriendos no habia obligacién de aportar
por no provenir de la prestacion de un servicio personal, ni existir norma que incluyera a
los rentistas como sujetos pasivos -el Decreto 806 de 1998 es reglamentario-, para quienes
tampoco habia una base regulada.

Para resolver, se observa que las partes coinciden en que la demandante en el 2014 fue
trabajadora independiente por cuenta propia y que percibid ingresos por el arrendamiento
de bienes. En cuanto al IBC de aportes al SSSI de independientes por cuenta propia no
vinculados mediante contrato de prestacion de servicios respecto del afio 2014, es criterio
de la Seccion que el mismo se encuentra definido legalmente?2. De manera que, respecto
del subsistema de pension, la base estd conformada por los ingresos efectivamente
percibidos, esto es, los que recibe el afiliado para su beneficio personal, a los que se les
puede detraer las erogaciones asociadas a la actividad econémica segun los criterios de
causalidad, necesidad y proporcionalidad, acorde con los articulos 15y 19 de la Ley 100
de 1993 -modificados por los articulos 3 y 6 de la Ley 797 de 2003, respectivamente- y
el paragrafo 1 del articulo 1 del Decreto 510 de 2003, que reglamenta el articulo 3 de la
Ley 797 de 20032,

Frente al subsistema de salud, el paragrafo 2 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993,
prevé que el Gobierno Nacional reglamentara un sistema de presunciones de ingreso con
base en informacion particular de cada aportante. Asi, el inciso segundo del articulo 4 del
Decreto 1070 de 1995 dispuso que la Superintendencia Nacional de Salud debia
establecer dicho sistema para que las EPS determinaran el IBC de los aportantes. Por
ende, esa entidad lo adoptdé mediante Resolucion 9 de 199624, Al respecto, el articulo 66
del Decreto 806 de 19982 ratificd que la base de cotizacion seria determinada sobre los
ingresos calculados por la EPS acorde con dicho sistema y el articulo 25 del Decreto
1406 de 19992%° sefialo que las EPS debian aplicar a los independientes cuestionarios al
momento de su afiliacion para determinar las bases presuntas minimas -sobre las cuales
debian prevalecer los ingresos reales cuando fueran superiores- Y que aquellos tenian que
presentar declaracién anual informando anticipadamente el IBC. Luego, el articulo 33 de
la Ley 1438 de 2011%7 determind que se presumen con capacidad de pago y estan
obligados a afiliarse al régimen contributivo -so pena de ser afiliados oficiosamente-, entre otros,
los declarantes de impuestos® y que, de existir diferencias entre los valores declarados
ante la DIAN y los aportes, estos ultimos debian ser ajustados.

21 Expreso que, en caso de determinar el deber de cotizar, por favorabilidad se deberia establecer la base sobre un salario minimo.
22 Entre otras, sentencia del 20 de septiembre de 2024 (exp. 28709 CP. Wilson Ramos Girdn)

2 Entre otras, sentencia del 20 de septiembre de 2024 (exp. 28709 CP. Wilson Ramos Girdn)

24 «Por medio de la cual se establece el Sistema de Presuncion de Ingresos para los trabajadores independientes».

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

26 «Por el cual se adoptan unas disposiciones reglamentarias de la Ley 100 de 1993, se reglamenta parcialmente el articulo 91 de la Ley 488 de diciembre
24 de 1998, se dictan disposiciones para la puesta en operacién del Registro Unico de Aportantes al Sistema de Seguridad Social Integral, se establece
el régimen de recaudacién de aportes que financian dicho sistema y se dictan otras disposiciones».

27 «Por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones».

2 Renta, ventas e ICA
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En ese orden y en linea con el citado precedente reiterado, al margen del sistema de
presuncion de ingresos que supone la afiliacion previa y voluntaria, las declaraciones
tributarias -como la de renta- son un indicador de capacidad de pago y consecuentemente
de la obligacién de aportar. Si el independiente no se afilia voluntariamente y se encuentra
en uno de los supuestos de capacidad de pago, es procedente su afiliacion forzosa con
base en el respectivo indicador que da cuenta del ingreso percibido -en el caso, la declaracion
tributaria-. Asi, no le asiste razon a la actora en cuanto a que no estaba obligada a cotizar
porque, acorde con lo expuesto, para el 2014 el IBC de trabajadores independientes por
cuenta propia correspondia a los ingresos efectivamente percibidos una vez detraidas
las erogaciones que cumplieran los requisitos legales?®.

Se destaca que es criterio de decision de la Seccion®® que dentro de la expresion
«trabajadores independientes» contenida en el numeral 1, literal a) del articulo 157 de la Ley

100 de 1993, «se ubican aquellos que no cuentan con contrato de trabajo, relacién legal o reglamentaria,
pero que tienen capacidad de pago, tales como los rentistas de capital, comerciantes, trabajadores por

cuenta propia, entre otros», obligados a realizar aportes a salud, que también abarca el
subsistema pensional en consideracion a la capacidad econdémica y en virtud de los
principios de solidaridad y universalidad del sistema. Por ende, no es de recibo lo aducido
por la demandante en cuanto a que no tenia obligacién de aportar respecto de los
ingresos por arriendos al no existir una ley que asi lo estableciera, pues desde la
mencionada disposicion se determind la sujecion pasiva y la base gravable para rentistas
de capital -como la actora-, la cual fue reglamentada con posterioridad mediante los
Decretos 806 de 19983%' y 1406 de 1999%2. No prospera el cargo.

4- En lo concerniente al IBC de aportes, el tribunal en |la sentencia apelada lo establecio
teniendo en cuenta las erogaciones certificadas por el contador publico junto con las
aceptadas por la UGPP en los actos acusados -sin modificar los ingresos determinados en los
actos-, y resultaron valores mensuales que superaron el limite de 25 smmlv. Por
consiguiente, concluyd que, como con ese nuevo calculo el IBC sigue siendo el tope legal,
mismo definido en los actos acusados, debia mantenerse su legalidad. Ello, sin que fuera
procedente aplicar la base del 40% prevista en el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015
porque los periodos cuestionados son anteriores a su entrada en vigor.

La apelante insistié en que la entidad adopté una presuncion errada al dividir en doce
meses los ingresos de la declaracién de renta porque los aportes debian realizarse sobre
lo realmente percibido; pretermitio la presuncion de veracidad de la declaracion de renta
por no tener en cuenta costos y gastos -debié calcular los aportes sobre la renta liquida-; excedio
su competencia al analizar la procedencia de dichas erogaciones -funcién que solo le
competia a la DIAN-; y debié establecer los aportes sobre un IBC del 40% del valor
mensualizado de los ingresos segun el articulo 135 de la Ley 1753 de 2015 por ser mas
favorable y por encontrarse vigente al momento de emitir los actos demandados. Y que
el a quo debid declarar la nulidad de la actuacion acusada porque, pese a que en el fallo
efectud un calculo que no impacté el IBC, aceptd que el realizado por la UGPP fue
erréneo.

2 No procede el reparo referente a que por favorabilidad se deberia calcular el IBC sobre un salario minimo toda vez que en materia
sustantiva impositiva no hay lugar a su aplicacion, reservada a la sancionatoria tributaria, acorde con lo establecido en el paragrafo 5
del articulo 282 de la Ley 1819 de 2016. Entre otras, sentencia del 23 de noviembre de 2018 (exp. 22392, CP. Stella Jeannette
Carvajal Basto)

30 Sentencia del 26 de junio de 2025 (exp. 29580 CP. Myriam Stella Gutiérrez Arglello) que reitera la sentencia del 01 de agosto de
2019 (exp. 23379, C.P. Milton Chaves Garcia)

31 El articulo 26 incluy6 de manera expresa a los rentistas de capital como obligados afiliarse en calidad de cotizantes.

% Los articulos 1 y 16 sefalaron como aportantes al Sistema de Seguridad Social a los rentistas de capital, trabajadores
independientes y demas personas con capacidad de contribuir.
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Asi, el pronunciamiento que se reclama se concreta en determinar si la actora demostro
la cuantia de sus ingresos y los periodos en que los devengd de manera tal que
desvirtuara la mensualizacion afectada por la UGPP con base en los ingresos de la
declaracion de renta, si fue determinado correctamente el IBC en los actos demandados
y si la UGPP carecia de competencia para analizar la procedencia de dichas erogaciones.

Para resolver se advierte que al dar respuesta al requerimiento para declarar y/o corregir,
la actora adjunto certificacion del contador publico respecto de ingresos, costos y gastos,
de cada periodo, asi como también alleg6 soportes de las erogaciones. Sin embargo, en
la liquidacion oficial la UGPP omitié dicha certificacidon y establecié los ingresos de cada
periodo del 2014 dividiendo en los doce meses los reportados en la declaracion de renta3?
presentada bajo el sistema IMAS para trabajadores por cuenta propia, cuya depuracion
no permitia detraer costos y gastos asociados a la actividad. Por tanto, en cuanto a las
erogaciones, verifico los aludidos soportes, por lo que aceptd algunas y rechazé otras.

En el recurso de reconsideracion la actora solicité tener en cuenta la certificacién contable
aportada. No obstante, al resolverlo, la entidad omitié nuevamente su analisis y mantuvo
la determinacion de los ingresos, aceptd algunas erogaciones rechazadas en la
liquidacion oficial y someti6 el IBC al limite de 25 smmlv:

Costos y
Ingresos gastos IBC
declaracion aceptados Ingreso determinado
renta UGPP depurado UGPP

37.666.667 5.568.330 32.098.337 14.738.000
37.666.667 2.605.060 35.061.607 15.400.000
37.666.667 4.099.770 33.566.897 15.400.000
37.666.667 2.412.346 35.254.321 15.400.000
37.666.667 3.346.746 34.319.921 15.400.000
37.666.667 2.233.893 35.432.774 15.400.000
37.666.667 3.907.055 33.759.612 15.400.000
37.666.667 8.218.402 29.448.265 15.400.000
37.666.667 37.666.667 15.400.000
37.666.667 3.023.230 34.643.437 15.400.000
37.666.667 3.119.390 34.547.277 15.400.000
37.666.667 1.507.500 36.159.167 15.400.000

g‘ja‘cooo\lamhwm—x§

Por esa razon en la demanda la actora pidi6 tomar en consideracion los valores
certificados por el contador publico en forma detallada que reflejan su realidad econdémica
en cada periodo del 2014, frente a lo cual el tribunal accedi6 a lo pedido, pero Unicamente
respecto de costos y gastos, pues dejé la mensualizacién de los ingresos hecha por la
UGPP. En ese orden, teniendo en cuenta que respecto de dicha prueba de contador no
se planted reparo en los actos acusados y no fue objetada en esta instancia judicial, se
concluye que le asiste razon a la actora en cuanto a que demostro con ella la cuantia de
sus ingresos y los periodos en que los devengd, de manera que desvirtud la
mensualizacion efectuada por la UGPP. Por lo tanto, procede la inclusién de los ingresos
probados para el calculo del IBC, teniendo en cuenta los periodos en que fueron
devengados segun la certificacion del contador publico.

Ahora bien, en cuanto a costos y gastos, la apelante insisti6 en que se omitid la
presuncion de veracidad de la declaracién de renta porque no se tomaron en cuenta las
erogaciones alli registradas y que la UGPP excedid6 su competencia al analizar la
procedencia de las mismas -funcién que solo le competia a la DIAN-.

33 Reporto total ingresos brutos de $452.000.000
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Para resolver el asunto relacionado con el reconocimiento de los costos y gastos
reportados en la declaracion de renta de la actora, se advierte que correspondio al
formulario 240 IMAS para trabajadores por cuenta propia, en el que no se reportaban
costos y gastos relacionados con la actividad econdmica, asi como tampoco contenia el
renglon de renta liquida gravable del sistema ordinario. En ese sentido, no era posible
tomar de alli los conceptos reclamados por la actora4. Y en cuanto a que la UGPP
carecia de competencia para analizar las erogaciones de la declaracion de renta, no le
asiste razon porque es criterio de la Seccién que la entidad puede adelantar todas las
diligencias tendientes a lograr la correcta determinacion, liquidacion y pago de las
contribuciones parafiscales de la Proteccion Social, que incluye la verificaciéon de
informacion sobre ingresos y erogaciones, en desarrollo de las facultades de fiscalizacion
establecidas en la Ley 1151 de 2007, el Decreto Ley 169 de 2008 y el Decreto 5021 de
2009, derogado por el Decreto 575 de 2013%.

Por otra parte, la apelante invoco la aplicacién de la base contenida en el articulo 135 de
la Ley 1753 de 2015, que correspondia al 40% de los ingresos mensualizados
efectivamente percibidos, por ser mas favorable y encontrarse vigente al momento de
emitir los actos acusados. Al efecto, se observa de un lado, que las partes coinciden en
que para los periodos del 2014 no estaba vigente la referida norma y, de otro, que la
favorabilidad®® acorde con lo establecido por el legislador se predica en materia
sancionatoria tributaria, caracter que no ostenta la referida norma. Se destaca que en
asuntos con identidad factica y juridica, donde el demandante pedia la aplicacion de la

favorabilidad, la Seccidén ha expresado que «la norma invocada [135 de la Ley 1753 de 2015] fue
expedida y entré en vigencia el 9 de junio del afo 2015; no obstante, en el presente caso se analizan los
aportes al Sistema de Seguridad Social correspondientes al afio 2014. Por lo tanto, dicha disposiciéon no
resulta aplicable en la determinacion de los aportes del demandante porque se vulneraria el principio de

irretroactividad establecido en el articulo 363 de la Constitucion Politica»3” y que «en materia sustantiva
impositiva no hay lugar a la aplicaciéon del principio de favorabilidad, so pena de vulnerar el principio de

irretroactividad de la ley tributaria, consagrado en los articulos 338 y 363 de la Constitucién»38, con lo
cual no es de recibo lo solicitado.

En ese orden, teniendo en cuenta -acorde con lo probado- la distribucion mensual de los
ingresos y de las erogaciones -incluidas por el tribunal y no discutidas-, certificada por el
contador publico, se establece el IBC, asi:

Costos y
Ingresos gastos Ingreso IBC con
certificado certificado depurado limite 25
Mes | contador contador CE smmlv

1 36.030.000 5.805.530 30.224.470 | 14.738.000
2 39.682.000 4.785.560 34.896.440 | 15.400.000
3 | 39.473.500 5.161.020 34.312.480 | 15.400.000
4 | 39.805.500 4.722.295 35.083.205 | 15.400.000
5 | 38.106.000 5.216.313 32.889.687 | 15.400.000
6 | 41.423.500 5.211.813 36.211.687 | 15.400.000
7 | 39.437.000 5.631.205 33.805.795 | 15.400.000
8 | 37.230.500 8.218.402*° | 29.012.098 | 15.400.000
9 | 36.049.000 5.693.401 30.355.599 | 15.400.000
10 | 36.240.000 5.405.628 30.834.372 | 15.400.000
11 | 39.282.500 5.409.105 33.873.395 | 15.400.000
12 | 29.240.000 4.860.070 24.379.930 | 15.400.000

%4 En el mismo sentido, sentencia del 19 de junio del 2025 (exp. 29270 CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiello)

3% Sentencia del 19 de junio del 2025 (exp. 29270 CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiello)

% Reservada a la materia sancionatoria tributaria, que no a la impositiva, acorde con lo establecido en el paragrafo 5 del articulo 282
de la Ley 1819 de 2016. Entre otras, sentencia del 23 de noviembre de 2018 (exp. 22392, CP. Stella Jeannette Carvajal Basto)

37 Sentencia del 26 de junio del 2025 (exp. 29130 CP. Wilson Ramos Girén (E)
3 Sentencia del 03 de octubre de 2024 (exp. 26293, CP. Myriam Stella Gutiérrez Arguello)

% En el periodo de agosto el valor certificado de costos y gastos ($6.325.142) es menor al aceptado por la UGPP ($8.218.402), con

lo cual se toma este ultimo.
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Si bien con la certificacion la actora demostroé la percepcidon mensual de sus ingresos, asi
como los costos y gastos en que incurrié en desarrollo de su actividad, el IBC establecido
con base en los valores certificados sigue siendo igual al limite de 25 smmlv como se
determind en los actos demandados, por lo que no se desvirtua su legalidad y, por tanto,
se impone la confirmacion de la sentencia apelada.

Finalmente, no es de recibo lo expresado por la actora en la apelacién, en punto a que el
a quo debid declarar la nulidad de la actuacion acusada porque, pese a que en el fallo
efectué un calculo que no impacté el IBC, aceptd que el realizado por la UGPP fue
erréneo. En efecto, esa circunstancia no apareja nulidad de la actuacién, en tanto, la
revision de legalidad que se reclama de la jurisdiccion recae en los actos acusados en
torno a la determinacién oficial de los aportes del afio 2014, los cuales no fueron
desvirtuados debido a que, como se evidencid, no varié el referido IBC.

5- Resta por resolver el reparo de apelacion de la demandante referente a la sancion por
omision, quien reiter6 que, como el requerimiento para declarar y/o corregir le fue
notificado en el 2017 y para ese momento ya estaba vigente la Ley 1819 de 2016 que
contemplé una sancion mas favorable, la administracion erré al omitir aplicar dicha
disposicion en ese acto.

Al respecto, se observa que la UGPP en la liquidacién oficial -acto definitivo- indicd que
el requerimiento para declarar y/o corregir fue proferido con fundamento en la Ley 1607
de 2012, al ser esta la norma vigente para la fecha de ocurrencia de los hechos
sancionables -asunto que no fue discutido por la actora-. No obstante, indic6 que como dicho
acto oficial fue emitido en vigencia de la Ley 1819 de 2016, que modificé las bases y las
tarifas de las sanciones, procedia comparar «las sanciones correspondientes a la luz de las
referidas normas, para finalmente imponer al obligado la que le resulte mas favorable», frente a lo cual
concluyd que «la sancion mas favorable para el obligado es la contenida en el articulo 314 de la Ley
1819 de 2016, que modifico el articulo 179 de la Ley 1607 de 2012» Y, por consiguiente, determind
la sancion por omision con base en esa disposicion, posicidn que se mantuvo al momento
del resolver el recurso de reconsideracion. Por lo expuesto y en linea con el criterio de la
Sala*, el cargo de la apelacién no esta llamado a prosperar porque, si bien el
requerimiento se fundamentd en la Ley 1607 de 2012 -vigente para la fecha de ocurrencia de
los hechos sancionables-, |0s actos acusados impusieron la sancion con base en la invocada
Ley 1819 de 2016 -articulo 314- en aplicacion del principio de favorabilidad.

En consecuencia, se confirmara la sentencia apelada, por las razones expuestas en
precedencia.

Conclusion

6- Por lo razonado en precedencia se establece que en el caso el requerimiento de
informacion fue notificado en debida forma; para el afo 2014 se encontraba definida en
la ley la obligacion de aportar para trabajadores independientes por cuenta propia dentro
de los cuales se incluyen los rentistas de capital; no hay lugar a modificar el IBC de
aportes determinado en los actos; la UGPP tiene competencia para verificar la
informacion sobre las erogaciones incurridas por la aportante en el desarrollo de su
actividad; no es procedente calcular el IBC con base en el articulo 135 de la Ley 1753 de
2015; la sancién por omision se impuso acorde con la Ley 1819 de 2016, en aplicacion
del principio de favorabilidad.

40 En el mismo sentido la sentencia del 03 de octubre de 2024 (exp. 26293 CP. Myriam Stella Gutiérrez Argiiello)
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Costas

7- Se mantiene la condena en costas de primera instancia porque no fue apelada. Acorde
con la posicion actual y mayoritaria de la Seccion fijada en la sentencia del 23 de
septiembre de 2025 (exp. 28292, CP. Wilson Ramos Girén), con fundamento en los
articulos 188 del CPACA y 361 ss. del CGP, se condenara en costas -agencias en derecho-
en esta instancia a la parte demandante, en la medida en que se confirma la providencia
apelada y hubo una parte vencida en el proceso. Asi, se fijaran como agencias en
derecho en esta instancia el equivalente a un smimv al momento de la ejecutoria de la
providencia. Por lo tanto, se ordenara al tribunal tramitar el respectivo incidente de
liquidacion de la condena en costas, conforme con las reglas consagradas en el articulo
366 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. Confirmar la sentencia apelada, por las razones expuestas en la parte considerativa
de esta providencia.

2. Condenar en costas a la parte demandante en esta instancia. En consecuencia,
ordenar al tribunal tramitar el respectivo incidente, conforme con lo expresado en la parte
motiva de esta sentencia.

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

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

WILSON RAMOS GIRON MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente Aclaro voto
LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

La validez e integridad pueden comprobarse acudiendo a la siguiente direccion electronica:
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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