CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
MAGISTRADA PONENTE: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO

Bogota, D.C., treinta (30) de abril de dos mil veintiséis (2026)

Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacion 05001-23-33-000-2019-00357-02 (30986)
Demandante CONRADO DE LOS MILAGROS PEREZ ZULUAGA
Demandada UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION

PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SOCIAL UGPP

Temas Liquidacion de aportes parafiscales 2014. Reconocimiento

costos y gastos. Exoneracion sancidon. Condena en costas.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Seccion decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada
contra la sentencia del 28 de noviembre de 2025, proferida por el Tribunal

Administrativo de Antioquia, Sala Sexta de Oralidad, que resolvié lo siguiente?:

Primero: Declarar la nulidad parcial de la Liquidacién Oficial RD0O-2017-02741 del 4 de
agosto de 2017 y de la Resolucién RDC 524 del 6 de septiembre de 2018, proferidas por la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social (UGPP), de conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de

esta providencia.

Segundo: Ordenar, a titulo de restablecimiento del derecho, a la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP)
que, dentro del término legal, practique una nueva liquidacién de los aportes al Sistema de la
Proteccion Social a cargo del sefior Conrado de los Milagros Pérez Zuluaga para el periodo

fiscalizado (enero a diciembre de 2014), atendiendo los siguientes parametros:

Para la determinacion del Ingreso Base de Cotizacion (1BC), debera tomar como base de
calculo los ingresos efectivamente percibidos, los cuales se obtendran de restar los costos y
gastos reportados en la declaracion de renta del afio gravable 2014, de los ingresos brutos

consignados en el mismo denuncio rentistico.

El valor resultante (renta liquida) debera ser mensualizado para establecer el Ingreso Base de
Cotizacion para cada uno de los periodos correspondientes al afio 2014, respetando los topes

minimos y maximos de cotizacion vigentes para dicha anualidad.

Tercero: Deja sin efectos las sanciones por no declarar impuestas en los actos
administrativos demandados para la totalidad del periodo fiscalizado, por configurarse la
causal de exculpacion de error sobre el derecho aplicable, conforme a lo motivado en esta

sentencia.

Cuarto: Ordenar a la uGpPP, que, sobre el nuevo valor de los aportes que resulte de la
reliquidacion dispuesta en el ordinal segundo, se imputen los pagos que el demandante
acredite haber realizado. Si de esta operacion resultare un saldo a favor del contribuyente, se

dispondra su devoluciéon o compensacion en los términos de ley.
Quinto: Negar las demas pretensiones de la demanda.

Sexto: Sin condena en costas en esta instancia.
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ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Previo requerimiento para declarar y/o corregir RCD 2016-03288 del 21 de diciembre
de 2016, la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social (en adelante ucpP) expidio la liquidacion oficial
RDO 2017-02741 del 4 de agosto de 2017, por medio de la cual determiné a cargo
de la parte demandante los aportes a salud y pension para los meses de enero a
diciembre de 2014, y lo sanciond por omision.

Previo recurso de reconsideracion, la Resolucion RDC 524 del 6 de septiembre de
2018, modifico la liquidacion oficial para disminuir el monto de los aportes y la
sancién?.

ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

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

PRIMERA. Que se declare nulos los actos administrativos distinguidos como Liquidacion Oficial
No. RDO-2017-02741 “Por medio de la cual se profiere a CONRADO DE LOS MILAGROS PEREZ
ZULUAGA con c.C. (...), Liquidacién Oficial por omision en la afiliacion y/o vinculacion de los
aportes al Sistema de Seguridad Social Integral en los subsistemas de Salud y Pensién y se
sanciona por no declarar por conducta de omisién” y la resolucién No. RDC 524 06 de
septiembre de 2018 “Por medio de la cual se resuelve el recurso de reconsideracion
interpuesto contra la Resolucion No. RD0-2017-02741 del 4 de agosto de 2017”.

SEGUNDA: Que como Restablecimiento del Derecho se ordene archivar este procedimiento
administrativo sancionatorio en contra de mi poderdante.

TERCERA: Que como Restablecimiento del Derecho se ordene, si se ha adelantado el cobro
coactivo sobre los valores impuestos en los actos administrativos demandados, no continuar
con el mismo y se archive.

CUARTO: Que se condene a las Demandadas a cumplir el fallo que resuelva la Litis dentro del
término ordenado por los articulos 189 y 192 de la ley 1437 y demas normas concordantes.

QUINTO: Que se condene a las demandadas al pago de costas y agencias en derecho en que
se haya incurrido en este proceso judicial a favor del Demandante, de acuerdo con el articulo
188 de la ley 1437 y demas normas concordantes del Cédigo General del Proceso.

A los anteriores efectos, el demandante invocé como violados los articulos 1, 2, 4,
6, 29, 83, 150 numeral 12 y 338 de la Constitucion Politica; 565 paragrafo 1 inciso
2, 568 y 583 del Estatuto Tributario; y 3, 10, 137 y 138 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, bajo los siguientes cargos:

1. Expedicioén irregular

Sostuvo que la UGPP envid los requerimientos de informacion, para declarar y/o
corregir, asi como la liquidacion oficial a una direccién distinta a la direccion en la
que habitaba, lo que dio lugar a la devolucion del correo, por lo que optd por notificar
dichos actos mediante aviso cuando debi6 de dar aplicacién a lo dispuesto en el

Los antecedentes administrativos obran en el Samai del Tribunal. indice 57.
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articulo 568 del Estatuto Tributario, que consagra que ante el regreso de las
comunicaciones por haber sido remitidas a una ubicacién diferente a la del RUT, era
procedente efectuar cruces de informacion para lograr identificar la correcta, lo que
implicaba la consulta de guias telefonicas, directorios, entre otros, o incluso la
direccién de su contador.

Como ese procedimiento se pas6 por alto, se le cercend la posibilidad de ejercer su
derecho de defensa y audiencia por no poder remitir la informacion que le fue
solicitada al inicio del proceso de fiscalizacion.

En consecuencia, se configuro la causal prevista en el numeral 2 del articulo 730
del Estatuto Tributario, que dispone que cuando se omite el requerimiento especial
previo a la liquidacion de revision o se pretermite el plazo para dar respuesta, la
actuacion administrativa debe declararse nula.

2. Infraccion de normas

Reprochd que la demandada aplicara el articulo 1 del Decreto 510 de 2003 (norma
sin rango de ley) que consigna como base de liquidacion de los aportes los ingresos
efectivamente percibidos, cuando debié atender el 40% como ocurre para aquellos
que perciben sus ingresos por la prestacion de servicios.

Adujo que para el afio fiscalizado el legislador no habia expedido una norma que
previera la obligacion de cotizar al sistema sobre la totalidad de los ingresos,
situacion que contraria el principio de seguridad juridica, por lo que no puede existir
un deber de contribucion sin que una ley lo haya establecido con anterioridad. Indicé
gue para ese momento existian varias disposiciones que abordaban el tema de los
trabajadores independientes, pero de manera incompleta, tales como los articulos
18 de la Ley 1122 de 2007; 30 de la Ley 1393 de 2010; o el 19 de la Ley 100 de
1993.

Si en gracia de discusién se aceptara que esta clase de personas independientes
estaban obligadas a efectuar las cotizaciones, debia acudirse a lo dispuesto en el
articulo 135 de la Ley 1735 de 2015 (en virtud del principio de favorabilidad), asi
como el articulo 18 de la Ley 1122 de 2007.

Sefiald que no existia claridad en las normas y por ende «no es respetuosa de los
principios de legalidad, de reserva de ley y de seguridad juridica (...) de lo cual no se puede
aprovechar la entidad demandada para su beneficio aplicandolas de forma inadecuada (...) y asi
poderle imponer sanciones desproporcionadas sin ningun fundamento legal alguno».

3. Desconocimiento del derecho de defensay audiencia

Reprochd que la uGPP, sin autorizacién legal, tomara la informacion reportada en la
declaracion de renta para determinar la base de liquidacion de los aportes,
desconociendo el articulo 583 de Estatuto Tributario, que contempla la reserva de
la informacion consignada en dicho documento, y sin agotar el procedimiento para
levantar esta reserva. Indicé que el literal b del articulo 1 del Decreto Ley 169 de
2008 que faculta a la demandada a realizar cruces de informacion, debia ser
inaplicado porque el gobierno se extralimitd en sus funciones.

Manifestd que no se valoré en debida forma la documentacion allegada con el
recurso de reconsideracion, tales como soportes y certificados de empresas y de su
contador, contratos de arrendamientos de fincas, intereses por tarjetas de crédito,
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la relacion sobre la amortizacion de ganado, entre otros, asi como tampoco requirié
a las personas naturales o juridicas referenciadas, ni practicé informes o testimonios
referentes al cumplimiento de las obligaciones en materia de parafiscales. En
general, no reviso toda la informaciéon contable o de nédmina que sustentaran la
omision o inexactitud en los aportes, sino que se limité a desacreditar lo allegado
argumentando que no eran facturas y la inaplicabilidad del articulo 107 del Estatuto
Tributario.

Oposicion de la demanda

La UGPP controvirtio las pretensiones de la demanda con fundamento en lo siguiente’

Frente a la expedicion irregular dijo que el requerimiento de informacidn inicialmente
fue enviado por correo a la direccién del RUT del demandante, «carrera 49 B No. 50-92
IN 202» y, ante la devolucion, publicé el acto mediante aviso en la pagina web de la
entidad desde el 25 hasta el 31 de octubre de 2018.

Posteriormente, el requerimiento para declarar y/o corregir se envid a otra direccion
debido al cambio en el RUT, el cual si fue recibido. Sin embargo, no ocurrié lo mismo
con la liquidacion oficial, que, al ser devuelta, fue notificada por aviso. Explicé que
el interesado se abstuvo de responder los requerimientos, poniendo de presente
que si interpuso recurso de reconsideracion, cuando la liquidacion fue notificada en
iguales condiciones a los actos previos.

Sobre la nulidad en los términos del articulo 730 del Estatuto Tributario, dijo que por
disposicion del articulo 180 de la Ley 1607 de 2012, en el procedimiento de
parafiscales habia lugar a la expedicion de un requerimiento para declarar y/o
corregir y no del requerimiento especial, pues este solo aplicaba para los procesos
adelantados por la DIAN.

Frente al desconocimiento al derecho de defensa y audiencia adujo que la entidad
tenia competencia legal para determinar los aportes al sistema de la proteccion
social, para lo cual podia tomar los datos de la declaracion de renta. Ademas, las
erogaciones debian cumplir con los requisitos de los articulos 107 y 771-2 del
Estatuto Tributario, lo cual no se dio al momento de analizar los soportes allegados
por el demandante.

En cuanto al cargo relacionado con la infraccion de normas explico que el
demandante se desempenaba en la vigencia fiscalizada como un trabajador
independiente, que percibid ingresos por las actividades 0141 «Cria de Ganado Bovinoy
Bufalino» y 4711 «Comercio al por menor en establecimientos no especializados con surtido
compuesto principalmente por alimentos, bebidas o tabaco», Y N0 contaba con contratos de
prestacion de servicios ni era servidor publico, por lo que tenia la calidad de
trabajador independiente por cuenta propia, por lo que debid cotizar sobre el valor
de sus ingresos, luego de efectuar la deduccién de las expensas que se generen de
la ejecucién de la actividad o renta que genere los ingresos, siempre que cumplan
los requisitos del articulo 107 del Estatuto Tributario, tal como lo consagran los
articulos 19 de la Ley 100 de 1993 y 1° del Decreto 510 de 2003, lo cual no ocurrio
en el caso.

4 El escrito de oposicion puede consultarse en Samai. “Gestion en otros despachos”. Segundo link.
0500123330002019005701. Indice 13. Expediente digital. PDF contestacion.
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Sefialé que no es cierto que no exista norma que imponga la obligacién de cotizar
a los independientes por cuenta propia y mucho menos que no esté determinado su
IBC.

Sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Sexta de Oralidad declaré la nulidad
parcial de los actos demandados por lo siguiente®:

1. Expedicién irregular

Advirtid que la entidad remiti6 sus comunicaciones a la direccion que aparecia
registrada en el RUT del demandante consistente en «VDA PANTANILLO» del municipio
de San Pedro, Antioquia y que el interesado no controvirti6 que la direccion a la
cual se remitieron los actos no fuera la reportada en dicho registro, por el contrario,
alego la falta de gestiones adicionales por parte de la demandada para encontrar el
paradero en una zona rural.

Pese a ello, la obligacion de la entidad es utilizar la ubicacion sefialada por el propio
administrado en los registros publicos pertinentes, en este caso el RUT, de manera
que, al haber sido devueltas las comunicaciones por causas ajenas, la UGPP podia
notificar sus decisiones mediante aviso, tal como lo prescribe el articulo 568 del
Estatuto Tributario. Nego el cargo.

2. Derecho de defensay audiencia

Por disposicion de la Ley 1151 de 2007 y el Decreto Ley 169 de 2008, la demandada
cuenta con la facultad para verificar la correcta liquidacion y pago de los aportes al
sistema de seguridad social, asi como efectuar los cruces de informacién con las
diferentes autoridades tributarias, como la DIAN. Ademas, el articulo 33 de la Ley
1438 de 2011 establecié que los declarantes del impuesto de renta que cuenten
con capacidad de pago deben aportar al sistema.

En ese sentido, era equivocado considerar la vulneracion de la reserva de la
declaracion de renta prevista en el articulo 583 del Estatuto Tributario por el hecho
de que la demandada hubiere tomado la informacion alli reportada. No se trata de
una prueba ilicita. Tampoco prosper6 el asunto.

3. Infracciéon de normas

Adujo que para el 2014 la base de cotizacion de los trabajadores independientes se
encontraba regulada en los articulos 15y 19 de la Ley 100 de 1993, reglamentados
en el Decreto 510 de 2003, lo que era equivalente a los ingresos efectivamente
percibidos con la posibilidad de deducir las expensas que cumplieran con los
requisitos previstos en el articulo 107 del Estatuto Tributario.

En aplicacion del precedente del Consejo de Estado®, levanté la sancién impuesta
en los actos acusados, debido a que para el afio 2014 no se tenia claridad sobre la
normativa que regulaba las cotizaciones de los trabajadores independientes.

4. Valoracion probatoria

Considerd que la uGPP incurrid en una falsa motivacién por indebida valoracién

Samai del Tribunal. indice 59.
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probatoria al desconocer las erogaciones reportadas en la declaracion de renta que
le sirvid como prueba de los ingresos, documento que era indivisible y debia ser
analizado por la autoridad administrativa de manera conjunta, mas aun cuando no
fue cuestionado por la DIAN.

En ese contexto, declaré la nulidad parcial de la actuacion administrativa y, a titulo
de restablecimiento del derecho ordené a la demandada realizar una nueva
liquidacion tomando la renta liquida del contribuyente. Asi mismo, levanté la sancién
impuesta al demandante.

Finalmente, se abstuvo de condenar en costas porque no estaban probadas.
Recurso de apelacion

La demandada apelé la sentencia de primera instancia con fundamento en lo que
pasa a exponerse’:

1. Desconocimiento del procedimiento para determinar el IBC. Tipicidad por
omisioén

Sostuvo que en este caso no se presento la disparidad de criterios para configurar
la causal de exculpacion, toda vez que el ingreso base de cotizacién estaba
delimitado en los articulos 19 de la Ley 100 de 1993, 1y 3 del Decreto 510 de 2003,
segun los cuales los trabajadores independientes estaban obligados a cotizar sobre
los ingresos realmente percibidos, esto es, una vez efectuadas las deducciones que
cumplieran con los requisitos del articulo 107 del Estatuto Tributario, o en su
defecto, con la aplicacién del esquema de presuncion de costos.

Advirtié que los trabajadores independientes con capacidad de pago son afiliados
obligatorios al sistema de seguridad social tal como lo prevé la Ley 100 de 1993 y
los Decretos 806 de 1998 y 1406 de 1999, categoria que en el asunto quedd
demostrada con la declaracion de renta del actor.

De manera que, si bien con la expedicion del articulo 135 de Ley 1753 de 2015 se
modificé la forma de determinar la base de cotizacion de estos sujetos, no
significaba que solo hasta ese momento se hubiere creado la metodologia para su
determinacién pues dentro de la normatividad vigente al primer semestre de 2015,
no solo es clara la obligatoriedad para los trabajadores independientes con
capacidad de pago los cuales deberan cotizar al sistema sino que ademas se
establecia la forma de determinar el IBC de los trabajadores independientes con
capacidad de pago.

Consideré que el tema era tan claro que, con el articulo 179 de la Ley 1607 de 2012,
se establecieron las conductas sancionables en la materia.

Sefialé que en los actos acusados se impuso sancion por omisidén, pero en la
sentencia apelada se hizo referencia a la sancién por inexactitud, las cuales eran
sustancialmente diferentes, y resaltd que la sentencia fundamentdé en un
pronunciamiento del Consejo de Estado en el que se analizé la exoneracion
diferente a la aca enjuiciada. Resaltd que la imprecision en la conducta analizada
tiene una incidencia determinante que no permite levantar la sancioén en el caso.

2. Desconocimiento de los articulos 742 y 746 del Estatuto Tributario
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Alegé que el fallo de primera instancia desconocio la comprobacion especial que
hizo la ucPP mediante el proceso de fiscalizacidén y que desvirtué la presuncion de
veracidad atribuida a la declaracion de renta.

Explicé que la presuncién de veracidad de la declaracién es legal y en todo caso
puede ser desvirtuada, de conformidad con las pruebas aportadas al proceso e
incluso con la carga probatoria de las partes.

Asi, en los términos del articulo 746 del Estatuto Tributario la referida presuncién
estaba supeditada a que sobre los hechos incluidos en la declaracion no se
solicitara una comprobacién especial, siendo deber de cada una de las partes
demostrar el supuesto de hecho de la norma cuya consecuencia juridica persiguen.

Posteriormente, sefalé que el demandante tuvo varias oportunidades de allegar las
pruebas que pretendia hacer valor para demostrar los gastos en que incurrié para
generar la renta en la vigencia fiscalizada y no lo hizo. Y si bien el Cédigo General
del Proceso contemplaba la indivisibilidad de la prueba, la actuacién administrativa
de la uGPpP debia regirse bajo los principios del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

3. Ingresosy costos

Manifesté que no todas las erogaciones del denuncio rentistico se pueden deducir
de la base de cotizacién de los aportes parafiscales, asi, por ejemplo, frente a los
pagos por medicina prepagada, GMF, entre otros, era necesario establecer para el
caso de los independientes, las fuentes reales de los ingresos y su aplicacion, asi
que los gastos financieros no asociados a su actividad productora de renta, los
intereses de mora, seguros de vida y servicios publicos, debian ser analizados.

En todo caso, el interesado omitié aportar las pruebas que dieran cuenta del
cumplimiento de los requisitos del articulo 107 del Estatuto Tributario, lo cual no
tenia como finalidad revisar la declaracion de renta sino establecer el ingreso real
del obligado.

Advirtié que, si bien el tribunal reconocié las facultades de fiscalizacion de la UGPP,
su decision las limitaba y reducia a una simple operacién matematica, donde se
ordena tomar los ingresos de la declaracion de renta y deducir los costos igualmente
reportados alli, pasando por alto el proceso de verificacion o comprobacion
contenido en el articulo 746 del Estatuto Tributario, asi como la presuncién de
costos, contenida en normas como la Ley 1955 de 2019, el Decreto 1601 de 2022
y las resoluciones 1400 de 2019 y 209 de 2020.

Oposicion a la apelacion

El demandante® solicitdé que la sentencia de primera instancia fuera confirmada por
ser razonable y acorde con la ley, pues la decisién que en su momento tomé la UGPP
resulté violatoria al debido proceso al desacreditar los documentos allegados que
sustentaban las erogaciones, bajo el argumento de no cumplir con los requisitos del
articulo 107 del Estatuto Tributario.

Ademas, son varios precedentes del Consejo de Estado que aceptan la confusion
normativa sobre la obligacion de los independientes de aportar al sistema en el afio
2014.

8  Samai, indice 13.
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Intervencion del Ministerio Publico

El agente del ministerio® solicitdé negar el recurso de apelacion interpuesto por la
UGPP, por cuanto la decision de primera instancia se encontraba ajustada a derecho
en la medida que ordend el reconocimiento de los costos y gastos de la declaracion
de renta del demandante, la cual se trataba de la misma prueba que le sirvio a la
entidad para determinar los ingresos. Y, por otro lado, era viable la exoneracién de
la sancion debido a que para el periodo en discusion aun no era clara la situacion
de los trabajadores en materia de aportes parafiscales, lo que daba lugar a
confusiones.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Problema juridico

Le corresponde a la Seccion decidir el recurso de apelacion interpuesto por la
demandada, apelante unica, contra la sentencia de primera instancia que declaro la
nulidad parcial de la liquidacion oficial RDO 2017-02741 del 4 de agosto de 2017 y la
resolucion RDC 524 del 6 de septiembre de 2018, por medio de las cuales la uGpPP
determind a cargo del demandante los aportes al sistema de seguridad social en
salud y pension por los periodos de enero a diciembre de 2014 y lo sancioné por
omision.

De conformidad con los argumentos planteados en el recurso, sera del caso analizar
la procedencia del reconocimiento de los costos y gastos y la exoneracion en la
sancion ante la diferencia de criterios como lo determiné el a quo.

Analisis del caso concreto
1. Del reconocimiento de costos y gastos

Comoquiera que los cargos segundo y tercero del recurso de apelacion persiguen
el mismo fin, esto es, cuestionar la valoracién dada a la declaracion de renta del
actor, se resolveran de manera conjunta.

La entidad senal6 que la decision de primera instancia paso por alto el proceso de
comprobacién especial a través del cual la uGPpP desvirtué la presuncion de
veracidad de la declaracion de renta del demandante. Puso de presente que el
interesado contd con varias oportunidades para allegar las pruebas que pretendia
hacer valer como sustento de sus erogaciones, y que, si bien el Cédigo General del
Proceso hablaba de una indivisibilidad de la prueba, lo cierto es que el asunto en
discusién debia sujetarse a lo dispuesto en el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Por otro lado, indic6 que no todos los costos y gastos reportados en renta se pueden
deducir de la base gravable de los aportes parafiscales, pues en materia de
trabajadores independientes resulta necesario identificar las fuentes reales de los
ingresos y la relacion de causacion frente a su actividad econdmica. Ademas, sefalo
que de aceptarse la tesis adoptada por el a quo, se estaria desconociendo la
depuracion de base que se realiza con los costos probados o con la presuncion
contenida en la Ley 1955 de 2019, el Decreto 1601 de 2022, y las Resoluciones

°  Samai, indice 14.
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1400 de 2019 y 209 de 2020.

Agreg6 que tampoco se allegaron las pruebas que dieran cuenta del cumplimiento
de los requisitos del articulo 107 del Estatuto Tributario, lo cual no tenia como
finalidad revisar la declaracion de renta sino establecer el ingreso real del obligado.

Previo a resolver el asunto de fondo se pone de presente que en la demanda se
planted una indebida valoracion probatoria de los soportes allegados con el recurso
de reconsideracion (certificados de empresas y de su contador, contratos de
arrendamientos de fincas, entre otros) y que, con base en ese cargo, el tribunal
estudio la procedencia de aceptar los costos y gastos reportados en la declaracion
de renta.10

Por otro lado, se advierte que en esta instancia no se discute la obligacion del
demandante de pagar los aportes, las normas que regulan la base gravable de los
trabajadores independientes, ni el monto minimo 0 maximo de cotizacién, sino que
la inconformidad radica unicamente en la depuracion del IBC que se ordend en
primera instancia con la informacion de los costos y gastos reportados en la
declaracion de renta.

Sobre la remisién a la declaracion de renta, la Seccion ha insistido en que no se
puede tomar de manera parcializada para valorar unicamente los ingresos, sino que
también deben tenerse en cuenta las erogaciones en que incurrio el contribuyente
para desarrollar la actividad econdmica, puesto que la presuncion de veracidad
consagrada en el articulo 746 del Estatuto Tributario cobija a toda la declaracién.!!

La anterior conclusion se sustenta en que i) el articulo 250 del Cédigo General del
Proceso -norma aplicable por remision del articulo 211 de la Ley 1437 de 2011- sefiala que la
prueba que resulte de los documentos publicos y privados es indivisible; ii) la ucPP
puede solicitar comprobaciones especiales de las erogaciones, pero la declaracion
de renta demuestra tanto los ingresos como las erogaciones, sin que sea admisible
con este documento se acredite las situaciones que perjudican al demandante, pero
no las que lo benefician; y iii) la presuncion de veracidad de la declaracion no puede
ser controvertida por una autoridad distinta a la DIAN, conforme el articulo 702 del
Estatuto Tributario y el decreto que lo reglamental?.

Por ende, no le asiste razén a la demandada al pretender desconocer el
reconocimiento de las erogaciones reportadas en el denuncio rentistico del
demandante para el afio 2014; si acepto6 los ingresos de dicha declaracién, debe
aceptar las erogaciones alli registradas a efectos de determinar el IBC de los aportes
al sistema de seguridad social, tal como lo consideré el a quo en su decision.

Ahora bien, sobre la forma en que se depura la renta y la inclusién de pagos como
GMF, seguros, intereses, servicios publicos, entre otros, la Seccidén pone de presente
que en este asunto no se tiene certeza de la inclusién de todos estos conceptos en
la declaracién de renta, pues si bien en el acto que resolvido el recurso de
reconsideracion se aceptd unicamente la depuracion de la base con el gravamen

10 Se advierte que, en la apelacion, la demandada no planteé que la decision del Tribunal vulnerara el principio de
congruencia de las decisiones judiciales. En similar sentido se pronuncio la Seccion en sentencias del 4 de abril de 2024,
exp.28342 y del 8 de mayo de 2025, exp 29441 con ponencia de la magistrada Myriam Stella Gutiérrez Argiello.

11 Enigual sentido se pronuncié la Sala en sentencias del 24 de noviembre de 2022, exp 26206; del 2 de octubre de 2025,
exp 28613, ambas con ponencia de la consejera Myriam Stella Gutiérrez Arguello.

2 En este mismo sentido ver: Consejo de Estado. Seccion Cuarta, sentencia del 18 de mayo de 2023, exp 26808, reiterada
en las sentencias del 4 de abril de 2024, exp. 28342 y 21 de agosto de 2025, exp 29803 ambas con ponencia de la
magistrada Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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de los movimientos financieros, esto obedecidé a la valoracion de otras pruebas
allegadas por el demandante.

Finalmente, sobre la depuracion del IBC con el sistema de presuncion de costos de
que trata la Ley 1955 de 2019, el Decreto 1601 de 2022, y las Resoluciones 1400
de 2019y 209 de 2020, se pone de presente que dichas normas no estaban vigentes
para cuando se expidieron los actos demandados, pero se destaca que las normas
vigentes para la fecha si establecian la forma de depuracion del ingreso de base de
cotizacién y le permitian al aportante descontar los costos y gastos incurridos en su
actividad econdmica, puntualmente aquellos de la declaracion de renta segun el
precedente que aqui se reiterals.

Asi las cosas, no prospera el cargo de apelacion.
2. Exoneracion de la sancién

La uGPP reprocha que la sentencia de primera instancia revocara la sancion
impuesta al demandante en los actos demandados, pues a su juicio, la obligacion
de pago de los trabajadores independientes con capacidad de pago se encontraba
establecida en la Ley 100 de 1993 y los Decretos 806 de 1998 y 1406 de 1999, asi
como la base de cotizacion que fue delimitada en los articulos 19 de la misma Ley
100; y 1y 3 del Decreto 510 de 2003, de conformidad con los cuales esta clase de
sujetos debian cotizar sobre los ingresos realmente percibidos.

Advirtié que en el caso concreto se impuso sancion por omision, pero en la sentencia
apelada se hizo referencia a la sancién por inexactitud, las cuales eran
sustancialmente diferentes; incluso, como fundamento de su decision, el tribunal
cité un pronunciamiento del Consejo de Estado en el que se analizé la exoneracion
de una conducta diferente a la aca enjuiciada. De manera que la imprecisién en la
tipicidad no podia dar lugar a su levantamiento.

Para resolver este asunto, se pone de presente que desde la demanda la parte
demandante plante6 que no existia certeza sobre la obligacion de aportar para los
trabajadores independientes y que de ello «no se puede aprovechar la entidad demandada
(...) y asi poderle imponer sanciones desproporcionadas sin ningun fundamento alguno», de ahi
que el tribunal, en su decisién, analizara el eximente de responsabilidad de la
sancién bajo una diferencia de criterio con la administracion, sin que en la apelacion
la UGPP discutiera la congruencia de la sentencia de primera instancia, como en el
cargo anterior.

Al respecto, esta Seccién y la Corte Constitucional** han sefalado que «no es
admisible una responsabilidad tributaria objetiva. Es decir, que no sera valido que la autoridad
tributaria, en ejercicio de la potestad sancionadora, imponga una sancion al contribuyente solo por
la constatacion del resultado censurable previsto en la norma que regula la infraccién»*5.

Bajo este contexto, el error sobre el derecho aplicable como causal de exoneracion
de responsabilidad punitiva en el régimen sancionador tributario, constituye la
materializacion de la prohibicién constitucional de formas de responsabilidad
objetiva en las que la sanciéon se impone simplemente como consecuencia de la
realizacion de la conducta sancionable, sin tener certeza de la responsabilidad

3 En similar sentido se pronuncié la Sala sobre el esquema de presuncion de ingresos del Decreto 1601 de 2022 en
sentencia del 29 de mayo de 2025, exp 27493, M.P. Luis Antonio Rodriguez Montafio y en la sentencia del 10 de julio de
2025, exp 29604, M.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.

14 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-597 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

15 Consejo de Estado. Secciéon Cuarta. Sentencia del 30 de agosto de 2016, exp 19851, M.P. Hugo Fernando Bastidas
Barcenas, reiterada en la sentencia del 11 de junio de 2020, exp 21640, M.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.
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subjetiva del infractori®, de ahi que su estudio o valoraciéon sea procedente «ya sea
que la legislacion lo reconozca explicitamente o que omita mencionarlo en el texto de las normas
sancionadoras»?’.

Es por lo anterior que aunque la sancion de que trata el articulo 179 de la Ley 1607
de 2012 resulta independiente y autbnoma de la establecida en el articulo 647 del

Estatuto Tributario, la Seccion, de manera pacifica ha considerado que «Aunque el
articulo 197 de la Ley 1607 de 2012 no prevé la “diferencia de criterios sobre el derecho aplicable”
como causal eximente de las sanciones previstas en dicha norma, ello no excluye que sobre estas
pueda predicarse el “error sobre el derecho aplicable”, que pueda exonerar de la sancién al sujeto
pasivo. Lo anterior, por cuanto, como lo ha sefialado la Sala, ese error constituye “una figura insita
en el contenido de las disposiciones punitivas”, como garantia del debido proceso»8

Descendiendo al caso concreto, para sustentar el eximente de culpabilidad de la
sancién, el tribunal adujo que para el periodo fiscalizado 2014 la normativa no era
clara en torno a la determinacion del I1BC de los aportes a cargo de los trabajadores
independientes.

La Seccion comparte dicha postura, pues, ademas del reproche mismo planteado
en la demanda que incide directamente en la sancion impuesta, se ha considerado

que «la literalidad de la norma llevaba a fundamentar un entendimiento de que en la categoria de
trabajador independiente no residia la de los comerciantes, asi que ha sido producto de las
decisiones judiciales la clarificacién de que, en una interpretacion amplia de los articulos 13, 15, 156
y 157 de la Ley 100 de 1993, en la categoria de independientes estaban integrados aquellos que no
cuentan con un contrato de trabajo 0 una relacion legal o reglamentaria, pero que tienen capacidad
de pago»*®

De esta manera, era viable que el demandante creyera que no estaba obligado a
afiliarse y pagar los aportes a favor del sistema de seguridad social en salud y
pension, y la consecuente conviccidon de que no estaba incurriendo en algun
comportamiento que contraviniera el ordenamiento juridico?°.

En la sentencia de primera instancia se manifesté que la sancion impuesta era por
inexactitud, considera la Seccion que es un error porque en los antecedentes
administrativos se indico que la conducta fiscalizada fue la omisién, lo cual fue
reiterado en la parte resolutiva de la providencia.

Ademas, el precedente jurisprudencial?! citado por el tribunal levanté las sanciones
por omisién e inexactitud impuestas en ese caso, por lo que no se evidencia alguna
irregularidad al respecto. Asi mismo, por las mismas razones expuestas en esta
sentencia, la Seccion ha confirmado sentencias de primera instancia en las que se
levanta la sancién por omisién impuesta por la uGPP?2,

En esas condiciones, se impone a la Seccién negar el recurso de apelacion
formulado por la demandada y confirmar la sentencia apelada.

Costas

El Tribunal se abstuvo de condenar en costas, decision frente a la cual no se

16 Consejo de Estado, Seccion Cuarta. Sentencia del 9 de junio de 2022, exp.25944 M.P. Myriam Stella Gutiérrez Argiello.

17 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 11 de junio de 2020, exp.26140, M.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.

18 Consejo de Estado, Seccion Cuarta. Sentencia de unificacion del 9 de diciembre de 2021, exp.25185, M.P. Milton Chaves
Garcia reiterada el 5 de mayo de 2022, exp.25553. M.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello y el 30 de marzo de 2023,
exp.26628 M.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.

19 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 11 de octubre de 2024, exp.26883, M.P. Wilson Ramos Giron.

20 Esta posicion también fue expuesta en la sentencia del 11 de noviembre de 2021, exp.24719, M.P. Myriam Stella Gutiérrez
Arguello. Reiterada en la sentencia del 7 de marzo de 2024, exp.26882, con ponencia de la misma magistrada.

21 Consejo de Estado, Seccion Cuarta. Sentencia del 5 de junio de 2025, exp 29087, M. P. Wilson Ramos Girén (E).

22 Al respecto se puede consultar la sentencia del 8 de mayo de 2025, exp 29441, M.P. Myriam Stella Gutiérrez Argiello.
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presento reparo alguno.

En cuanto a la condena en costas en esta instancia, esta no procede, de
conformidad con lo previsto en el numeral 1 del articulo 365 del Cédigo General del
Proceso, pues se confirma la nulidad parcial de los actos demandados en los
términos expuestos en esta providencia.

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

FALLA

1. CONFIRMAR la sentencia de primera instancia proferida el 28 de noviembre de
2025 por el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Sexta de Oralidad.

2. Sin condena en costas.

Coépiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Camplase.

La anterior providencia se estudié y aprob6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente) . (Firmado electronicamente) .
LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente
(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

Este documento fue firmado electrénicamente. Para comprobar su validez e integridad lo puede hacer a través de la siguiente
direccién electronica:https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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	Previo requerimiento para declarar y/o corregir rcd 2016-03288 del 21 de diciembre de 2016, la Unidad Administrativa Especial de Gestión Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Protección Social (en adelante ugpp) expidió la liquidación oficial rdo 2017-02741 del 4 de agosto de 2017, por medio de la cual determinó a cargo de la parte demandante los aportes a salud y pensión para los meses de enero a diciembre de 2014, y lo sancionó por omisión. 
	Previo recurso de reconsideración, la Resolución rdc 524 del 6 de septiembre de 2018, modificó la liquidación oficial para disminuir el monto de los aportes y la sanción. 
	Para resolver este asunto, se pone de presente que desde la demanda la parte demandante planteó que no existía certeza sobre la obligación de aportar para los trabajadores independientes y que de ello «no se puede aprovechar la entidad demandada (…) y así poderle imponer sanciones desproporcionadas sin ningún fundamento alguno», de ahí que el tribunal, en su decisión, analizara el eximente de responsabilidad de la sanción bajo una diferencia de criterio con la administración, sin que en la apelación la ugpp discutiera la congruencia de la sentencia de primera instancia, como en el cargo anterior. 



